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1.0 RESENA GENERAL DE
REDD+ Y ANALISIS DE LOS
ACTORES PRINCIPALES

.. RESENA GENERAL

A medida que la comunidad mundial busca abordar el cambio climatico a través de medidas de adaptacion y
mitigacion en los paisajes de los pafses en desarrollo, se ha reconocido una vez mas la importancia de la
tenencia de recursos. Las metodologias y los documentos de orientacion para la reduccion de emisiones
derivadas de la deforestacion y la degradacién forestal (REDD, por sus siglas en inglés), desde el Matrco
Metodoldgico del Fondo de Carbono del Banco Mundial hasta el Estandar de Verificacion de Carbono (VCS,
por sus siglas en inglés), ahora incluyen requisitos para realizar evaluaciones sobre la tenencia de recursos,
demostrando asi que las preocupaciones subyacentes al respecto no iran en detrimento de su ejecucion. A
pesar de este reconocimiento, y debido a que esta tenencia es un tema sensible con connotaciones sociales y
politicas, muchos paises siguen enfrentando los retos siguientes:

e Identificar la amplia vatiedad de formas en que la seguridad de la tenencia repercute en el éxito de las
intervenciones para la mitigacién y la adaptacion.

e Evaluar los marcos legales y sociales que fundamentan la seguridad de la tenencia.

e Identificar y ejecutar pasos graduales para mejorar la seguridad de la tenencia, ya que esto se relaciona
con la ejecucion exitosa de los programas sobre el cambio climatico.

El andlisis que se presenta a continuacién aplica un Marco de valoracién sobre la tenencia de tierras y
recursos, con el fin de valorar cuatro elementos de las actividades exitosas dirigidas a mitigat el cambio
climatico con base en el uso de la tierra. La evaluacion se centra en la forma en que la tenencia se relaciona
con lo siguiente: 1) la identificacion de los actores mas relevantes, 2) la comprension y la adaptacion de
mecanismos de incentivos de politicas forestales y de la tierra, 3) la clarificacién de derechos para beneficiarse
por medio de la aplicacién de los “derechos de carbono”, y 4) la participacién de los actores principales a
través del consentimiento libre, previo e informado (CLPI).

Este analisis se realiz6 para el Programa Regional de USAID sobre el Cambio Climatico en Centroamérica
(PRCC). Asimismo se efectuaron andlisis complementarios en Honduras y Panamd. El estudio aplicé
herramientas analiticas que ha desarrollado USAID a través de los siguientes programas: Derechos de
Propiedad y Gobernabilidad de Recursos (PRRG, por sus siglas en inglés), y Tenencia y Cambio Climatico
Mundial (TGCC, por sus siglas en inglés), con el propésito de guiar cada una de las drea del estudio. Se disefi6
esta evaluacién para que la utilicen los responsables del disefio de politicas, la comunidad de donantes y las
entidades ejecutoras de proyectos en Guatemala, con el fin de contribuir a una mejor comprensién de las
limitaciones de la tenencia como factor para lograr el éxito de los planes actuales de REDD+ en este pais.
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1.2 EL PROCESO Y LAS INSTITUCIONES DE REDD+ EN
GUATEMALA

En 1995!, Guatemala ratifico la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC) y en 19992 lo hizo con el Protocolo de Kioto. En 1999, el pais empez6 a trabajar en su primer
Comunicado Nacional ante la CMNUCC, el cual present6 en 20023. Al afio siguiente, Guatemala estableci6 su
Programa sobre el Cambio Climatico.

Durante la administracion del Presidente Alvaro Colom (2008-2012), el pais empez6 a interesarse mas en el
cambio climatico. En 2009, el Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales (MARN) publicé la primera
Politica Nacional de Cambio Climatico* de Guatemala, propuso el borrador de la Ley Marco sobre el Cambio
Climatico (LMCC) y present6 una Nota de Ideas para Proyectos de REDD+ al Fondo Cooperativo para el
Carbono de los Bosques (FCPF, por sus siglas en inglés) del Banco Mundial, el cual autoriz6 una subvencion
de $200.000 para apoyar la elaboracién de la Propuesta de Preparacion para REDD+ (R-PP, por sus siglas en
inglés). No obstante, estos fondos no fueron asignados en ese momento.

Guatemala present6 su R-PP en marzo de 2012, poco tiempo después de la toma de posesion del Presidente
Otto Pérez Molina (de 2012 a la fecha). El FCPF autoriz6 una subvencién posterior de $3,6 millones para
respaldar la implementacién de la R-PP. Guatemala eligié al Banco Interamericano de Desarrollo (BID) como
su socio financiero y en mayo de 2014, el pais firmé un acuerdo con esta institucion, lo cual permitiria la
transferencia de estos fondos al presupuesto nacional. Aunque Guatemala es socio de ONU-REDD, debido a
que no logrd aprovechar la oportunidad de solicitar fondos en 2011, el pais ain no cuenta con un programa
nacional de ONU-REDD.

Guatemala ha establecido oficinas sobre el cambio climético en diversas instituciones relevantes: el Ministerio
de Ambiente y Recursos Naturales (MARN), el Ministerio de Agricultura, Ganaderfa y Alimentaciéon (MAGA);
el Instituto Nacional de Bosques (INAB) y la Comisién Nacional de Areas Protegidas (CONAP). En 2011,
estas entidades formaron el Grupo de Coordinacién Interinstitucional (GCI), el cual se retne tanto a nivel
politico como técnico e impulsa el proceso de REDD+, conjuntamente con un grupo de organizaciones
socias importantes que incluye a diversas ONG nacionales ¢ internacionales de gran tamafio.

En setiembre de 2013, se aprob¢ finalmente la LMCC. Especificamente, esta ley aborda proyectos para la
reduccion de emisiones al evitar la deforestacion y establece nexos entre los derechos a créditos por concepto
de reducciéon de emisiones y la propiedad de la tierra. La LMCC ratificé al MARN como la institucién que
supervisa las politicas sobre el cambio climatico en Guatemala y promulgé la creacién de dos entidades nuevas:
la Comisién Nacional de Cambio Climatico (CNCC), con el fin de encabezar acciones interministeriales, y el
Fondo Nacional del Cambio Climatico FONCC), con el propésito de financiar actividades afines. Una gran
parte de los recursos del FONCC (el 80 por ciento) debera destinarse a la adaptacién. Ademas, esta ley ordené
al MARN a que creara en un plazo de 18 meses un registro nacional para proyectos sobre reduccién de
emisiones, y aclaré que las mismas perteneceran al propietario o poseedor legal de las tierras en las que se
¢jecuten los proyectos.

Guatemala ha llevado a cabo varios talleres para sostener un didlogo temprano sobre REDD+, en el contexto
de la elaboracién de la R-PP. Sin embargo, ain no se han llevado a cabo consultas a gran escala (y esto no
sucedera hasta que se liberen mds fondos provenientes del FCPF). Ello significa que pese a las buenas
intenciones de las organizaciones que trabajan con REDD+, todavia no se ha incorporado este tema en el
debate nacional. A pesar de este dialogo limitado, existen diversas instituciones nacionales y de la sociedad
civil que participan en el proceso de REDD+ en Guatemala (Grafico 1).

'Decreto No. 15-1995

2Decreto No. 23-1999

? http://unfccc.int/essential_background/library/items/3599.phplrec=j&priref=3434#beg
* http://www.marn.gob.gt/documentos/novedades/politica_cc.pdf
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La R-PP define siete posibles estrategias para REDD+, en las cuales se hace énfasis en el uso de los esquemas
de incentivos existentes como base para un futuro programa de REDD+. El INAB administra dos grandes
programas de incentivos forestales y ambos guardan una gran relevancia para la tenencia y el cambio climatico.
PINFOR, el mas grande y mas antiguo de los dos programas, beneficia a aquellos propietarios de tierras que
estan debidamente inscritos y segun lo estipula la ley, éste concluira en 2017. EI INAB elaboré una iniciativa
de ley para reemplazar este programa con uno nuevo denominado Probosque. Por su parte, el programa
PINPEP entr6 en plena vigencia en 2010 y beneficia a aquellos propietarios de pequefios terrenos
(“poseedores”) que no estan escritos. Tanto con PINFOR como con PINPEP, Guatemala ha demostrado que
tiene la capacidad necesaria para distribuir los beneficios de REDD+ en diferentes niveles y con una cobertura
nacional. Estos programas se detallan mds en la Secciéon 0 de este documento. Guatemala ha sostenido

conversaciones con la iniciativa Estandar de Verificacién de Carbono para poder ejecutar un programa
jurisdiccional y anidado de REDD+ (VCS-JNR).

Desde la elaboraciéon de la nota de ideas, la Union Internacional para la Conservacion de la Naturaleza (UICN)
ha apoyado el desarrollo de REDD+ en Guatemala y se prevé que diversos donantes financiarin en gran parte
las labores del pais en torno a este mecanismo. Parte de las principales contribuciones financieras provendra
del FCPF y del programa Clima, Naturaleza y Comunidades en Guatemala —financiado por USAID—,
mientras que se ha planificado que otras contribuciones provendran del Fondo para el Medio Ambiente
Mundial (GEF, por sus siglas en inglés), el Programa de la Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el
Banco Aleman de Desarrollo (KfW).

A enero de 2014, Guatemala se encontraba elaborando una Estrategia de Desarrollo Bajo en Emisiones
(LEDS, por sus siglas en inglés) y estaba en las etapas iniciales de preparacién de una Nota de Ideas para
Proyectos de Reduccion de Emisiones (ER-PIN, por sus siglas en inglés), que presentara al Fondo de
Carbono del FCPF, el cual a su vez seleccionara hasta seis programas nacionales para su patticipacion inicial.
Los primeros borradores de la ER-PIN indican que Guatemala buscara generar créditos de carbono a través
de tres actividades: 1) la expansion de los programas de incentivos forestales; 2) iniciativas tempranas de
REDD+ centradas en las areas protegidas; y 3) la produccién sostenible y el uso eficiente de lefia.

Por lo tanto, este documento centrara su analisis en los derechos y las consideraciones relativas a la tenencia
en estas tres actividades. La LMCC necesitara nueve reglamentos habilitadores adicionales (SOBENES 2013),
lo cual representara una excelente oportunidad para aplicar las recomendaciones formuladas.

GRAFICO I: INSTITUCIONES MAS RELEVANTES PARA REDD+ (GESTION Y EJECUCION)

Institucion Funcion en REDD+

La Ley Marco sobre el Cambio Climatico ordena el establecimiento del CNCC para
encabezar las politicas sobre cambio climatico en el ambito nacional. Segun el Articulo
8, el CNCC estara compuesto por representantes de diversos sectores, incluido uno
de: (f) las organizaciones indigenas, (h) las organizaciones campesinas, (j) la Camara de
Agricultura, (k) la Asociacion Nacional de Municipalidades, y (m) la Asociacion
Nacional de Organizaciones no Gubernamentales de Recursos Naturales y el Medio
Ambiente (ASOREMA). El gobierno esta representado por el MARN, el MAGA el
MINEM y la CONRED. Asimismo, el CONAP y el INAB forman parte de la CNCC, lo
que indica que la Ley se centra mas en la adaptacion.

Consejo Nacional de
Cambio Climatico (CNCC)

Ministerio de Ambiente y La LMCC ratifico al MARN como el ente ejecutivo que supervisa las politicas sobre
Recursos Naturales cambio climatico. La Unidad de Cambio Climatico (UCC) del MARN es el punto focal
(MARN) de Guatemala ante la CMNUCC y el FCPF.

El CONAP se encarga de supervisar la gestion del Sistema Guatemalteco de Areas
Consejo Nacional de Areas P.rotegidas (SIGAP), que ir?cll.Jye el 32 por c.iento deI. territoric?’nacional y el 52 por
Protegidas (CONAP) ciento .de sus bosques. Asimismo, el Co.nsejo .coordlna Ia.gfestlon de las areas
protegidas por parte de terceros y al mismo tiempo administra algunas de éstas (ya
sea por si mismo o mediante esquemas de administracion conjunta). Dentro del

EVALUACION SOBRE LA TENENCIA DE RECURSOS Y PAISAJES SOSTENIBLES EN GUATEMALA 5



CONAP, la Unidad de Cambio Climatico de la Direccidon Teécnica General es el ente
responsable de REDD+.

Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Agropecuaria
(MAGA)

Este ministerio se encarga de las politicas agricolas y del mapeo de suelos en el ambito
nacional. El MAGA cuenta con una unidad de cambio climatico.

Oficina de Control de
Reservas Territoriales del
Estado (OCRET)

Esta oficina administra las reservas territoriales estatales (areas alrededor de las
costas, rios y lagos).

Instituto Nacional de
Bosques (INAB)

El INAB es el ente responsable de supervisar la gestion de los bosques del pais fuera
de las areas protegidas. Aunque esta adscrito al Ministerio de Agricultura, Ganaderia y
Alimentacion (MAGA), el Instituto es auténomo y descentralizado, y cuenta con su
propio ente rector, integrado por el gobierno central, las municipalidades, el sector
académico, diversas ONG ambientales y el sector privado. El INAB se encarga de
aplicar instrumentos de politicas forestales (incentivos forestales) que se han
priorizado como una opcién de la estrategia de REDD.

Grupo de Coordinacién
Interinstitucional (GCI)

El GCI esta constituido por las instituciones estatales mas relevantes que se encargan
de la gestion sostenible de los recursos naturales renovables: el MARN, el MAGA, el
CONAP y el INAB. El Grupo de Coordinacion se retne tanto a nivel técnico como
politico y es el principal foro gubernamental sobre REDD+.

Grupo de Mapeo Forestal
(GMF)

El GMF esta formado por las instituciones estatales y académicas especializadas en
teledeteccion. EIl GMF trabaja con niveles de referencia y aspectos de medicion,
notificacion y verificacion (MRV, por sus siglas en inglés).

Grupo de Implementadores
REDD

Este grupo estd formado por organizaciones nacionales, internacionales (en calidad de
observadores) y comunitarias que desarrollan proyectos piloto de REDD+.

Secretaria de Planificacion y

Programacion de la
Presidencia (SEGEPLAN)

Es el ente nacional de planificacion y como tal se encarga de planificar el uso de la
tierra en el plano nacional, al igual que de apoyar a las municipalidades y los érganos
ejecutivos en la incorporacion de medidas de mitigacion y adaptacion al cambio
climatico.

Union Internacional para la
conservacion de la
Naturaleza (UICN)

A través de su programa regional en Mesoamérica y su oficina en Guatemala, la UICN
ofrece apoyo a REDD+, especialmente a los procesos de didlogo y participacion, y al
fortalecimiento de plataformas comunitarias y de los pueblos indigenas.

Rainforest Alliance (RA)

Esta organizacion encabeza la ejecucion del programa Clima, Naturaleza y
Comunidades en Guatemala (CNCG) y presta apoyo al proyecto GuateCarbon.

Fundacion Defensores de la
Naturaleza (FDN)

Es una ONG de gran tamafno que co-administra varias areas protegidas. La FDN
también se encargd de desarrollar el proyecto de iniciativa temprana de REDD+ en la
Sierra del Lacandon.

Fundacion para el
Ecodesarrollo y la
Conservacion

(FUNDAECO)

Es una ONG de gran tamano que co-administra varias areas protegidas. La
FUNDAECO también se encargd de desarrollar el proyecto de iniciativa temprana de
REDD+ en el Caribe.

Asociacion de Comunidades

Forestales de Petén
(ACOFOP)

La ACOFOP representa las concesiones comunitarias en la Reserva de la Biosfera

Maya. Junto al CONAP, es una de las entidades proponentes de la iniciativa temprana
REDD+ de GuateCarbon.

Fundacion Lachda
(FUNDALACHUA)

Esta fundacion representa a las comunidades de la eco-region de la Laguna Lachda en
la planificacion de alguna iniciativa temprana de REDD+.
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1.3 REGIONES E INICIATIVAS TEMPRANAS DE REDD+

Para propositos de REDD+, se ha dividido el territorio de Guatemala en cinco areas subnacionales (Grafico
2). Cada una de éstas tiene diferentes caracteristicas con relacion a la tenencia de la tierra, al igual que
estrategias para evitar la deforestacion y emprender las actividades propuestas (Grafico 3). Guatemala
priorizara actividades en las Tierras Bajas del Norte (TBN), Sarstun Motagua y diversas areas subnacionales de
occidente (INAB 2014a), y abordara con posterioridad la region centro-oriental y las costas del sur (que
tienen menos bosques).

Las TBN son las areas de mayor extension en estas regiones, abarcan aproximadamente el 40 por ciento del
territorio nacional y tienen las zonas boscosas mas grandes del pafs. Las TBN se encuentran en el
departamento septentrional del Petén (60 por ciento del cual tiene un estatus de areas protegidas y alberga el
48 por ciento de los bosques del pafs) y en una zona colindante con el sur del Petén conocida como Franja
Transversal del Norte (FTN). Asimismo, en las TBN se encuentran tres de las cinco iniciativas tempranas de
REDD+ que actualmente estan en desarrollo en Guatemala (GuateCarbén, Laguna Lachuta y Sierra del
Lacandén).

En particular, el proyecto GuateCarbén ha impulsado gran parte del progreso alcanzado en el plano nacional.
El 4rea del proyecto esta conformada principalmente por 12 concesiones bajo gestiéon comunitaria en 717.000
hectareas de bosques, las cuales son propiedad estatal dentro de la Zona de Usos Multiples de la Reserva de la
Bidsfera Maya (RBM). Como parte del proyecto, los diferentes actores involucrados desarrollaron el nivel de
referencia regional para las TBN.

Fuera de las TBN, las principales areas forestales de Guatemala se encuentran en el drea de la Sierra de las
Minas, en el oriente del pafs, y en los bosques de coniferas del Altiplano Occidental. Los patrones de tenencia
forestal y el origen de las emisiones difieren drasticamente entre las regiones. Por ejemplo, en las TBN, los
bosques son mayoritariamente propiedad del Estado, pero también estin en manos privadas, y la principal
fuente de emisiones son los cambios de uso de la tierra para la ganaderfa, los cultivos de exportaciéon y en
menor grado la agricultura de subsistencia. Por el contrario, en el Altiplano Occidental los bosques son
principalmente de propiedad municipal o comunal y entres las causas principales de las emisiones esta la
degradacion debido a la extraccion de lefia.

En 2012, el INAB realiz6 el estudio mas reciente sobre la cobertura forestal para el periodo 2006-2010. Segun
el estudio, un 34,2 por ciento de los 108.980 km? del territorio guatemalteco estaba cubierto de bosques
(INAB et al 2012). Al afio 2013, Guatemala tenia 18.840 hectareas de manglares, de las cuales el 94 por ciento
se encontraba en las costas del Pacifico (MARN y PNUMA 2013).
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GRAFICO 2: MAPA DE LAS CINCO REGIONES
SUBNACIONALES DE REFERENCIA EN

GUATEMALA

GUATEMALA

PROPUESTA

REGIONES SUB-NACIONALES REDD+

EL SALVADOR

BELICE

HONDURAS

Propuesta:
Regiones Sub-Nacionales
REDD+

LEYENDA
:l 1. Region Tierras Bajas del Norte
] 2. Regién Sarstun-Motagua
l:] 3. Region Occidental

I:I 4. Region Centro-Oriente
[15. Region Costa sur

GRAFICO 3: REGIONES, INICIATIVAS PILOTO,
ESTRATEGIAS GENERALES Y ESPECIFICAS DE REDD+

Regién subnacional

Estrategias generales de
REDD+ (R-PP)

Opciones locales
estratégicas de
REDD+ (R-PP)

Iniciativas tempranas
de REDD+

Tierras Bajas del Norte

(TBN).
e Alta cobertura
forestal

(principalmente en las
areas protegidas) y la
tasa mas alta de
deforestacion (por
cambios de uso de la

(i) Fortalecer la capacidad
institucional para el
monitoreo y la proteccion
forestal, y el control de la
tala ilegal.

(iv) Fortalecer los programas
de incentivos forestales
existentes y crear nuevos.

Mercado voluntario
de carbono.

Incentivos
forestales (PINFOR
y PINPEP).

Asistencia técnica y
préstamos para
financiar la gestion
forestal.

GuateCarbon —
conformado principalmente
por concesiones
comunitarias en la Zona de
usos Multiples de la
Reserva de la Biosfera
Maya. Una iniciativa que
promueve la ACOFOP y el
CONAP, con el apoyo de
Rainforest Alliance.
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tierra para la
agricultura, la
ganaderia y el cultivo
de palma).

(v) Promover actividades
productivas compatibles con
la conservacion.

Cadenas de
suministro.

Agro-silvicultura

Lacandén — Bosques para
la Vida, en el Parque
Nacional Sierra del

comunitaria. Lacandén. La FDN y Oro
e Esunareaplana Prioridad para el Verde se encargan de
formada por El Petén programa de reduccién promover la iniciativa.
y las planicies de la de emisiones. Proyecto Carbono
Franja Transversal del Lachtia en la eco-regién
Norte (FTN). Lachua (por ser un sitio
¢ Aunque originalmente RAMSAR). Lo forman la
estaba casi despoblada zona central y parte de la
solo con una pequefa zona de amortiguamiento
cantidad de del Parque Nacional
pobladores mayas-itza, Laguna Lachua.
al afio 2012 sélo El FUNDALACHUA y la
Petén tenia una UICN promueven el
poblacion de 662,770°. proyecto.
Sarstin Motagua (ii) Fortalecer la capacidad Incentivos REDD Caribe en seis
e Alta cobertura institucional para el forestales (PINFOR | sitios del proyecto
forestal monitoreo y proteccion y PINPEP). alrededor del Lago de

(principalmente en las
areas protegidas y en
zonas que reciben
incentivos forestales).
Tiene la segunda tasa
mas alta de
deforestacion causada
por cambios de uso
de la tierra para el
cultivo de caha de
azucar y la ganaderia.

e  Es mayoritariamente
montanosa, incluye la
planicie y las zonas
fértiles del Valle del
Polochic, al oeste del
Lago de lzabal.

forestal, y el control de la
tala ilegal.

(iii) Promover y fortalecer el
ordenamiento territorial.

(iv) Fortalecer los programas
de incentivos forestales
existentes, y crear nuevos.

Prioridad para el
programa de reducciéon
de emisiones.

Reservas naturales
privadas.

Modelos de gestion
forestal
comunitaria.

Gestion forestal
municipal.

Planificacion del uso
de la tierra
(principalmente
para produccién de
aceite de palmay
azucar).

Izabal y la desembocadura
del Rio Dulce.
FUNDAECO Yy el Fondo
Althelia de BNP Paribas
promueven la iniciativa.

Sierra de las Minas en la
Reserva de la Bidsfera
Sierra de las Minas. La
FDN y el CONAP
promueven la iniciativa.

Occidente

e Cobertura forestal
media (principalmente
en los bosques
comunales y
municipales). Alta
degradacion forestal
por extraccion de
lena.

e Eslazonarural de
Guatemala con mayor
densidad poblacional,
y con la mayor

(i) Fortalecer la capacidad
institucional para el
monitoreo y proteccion
forestal, y el control de la
tala ilegal.

(iii) Promover y fortalecer el
ordenamiento territorial.

(iv) Fortalecer los programas
de incentivos forestales
existentes y crear nuevos.

Planificacion del uso
de la tierra.

Incentivos
forestales (PINFOR
y PINPEP).

Un proyecto piloto REDD+
planificado en el area de
Huehuetenango, con
financiamiento del Fondo
para el Medio Ambiente
Mundial, como parte de su
programa “Manejo forestal
sostenible y multiples
beneficios” que administra
el PNUD.

® MARN - Informe Ambiental del Estado 2012.
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diversidad de pueblos
indigenas.

Prioridad para el
programa de reduccion
de emisiones.

Centro-Oriente

e Baja cobertura
forestal
(principalmente
bosques secos, con
una mezcla de tipos
de tenencia, incluidos
bosques comunitarios
controlados por el
pueblo xinca).

e Baja densidad
poblacional.

(i) Fortalecer la capacidad
institucional para el
monitoreo y proteccién
forestal, y el control de la
tala ilegal.

(iv) Fortalecer los programas
de incentivos forestales
existentes y crear nuevos.
(vii) Elaborar estrategias para
el uso sostenible de lena.

No es prioridad para el
programa de reduccién
de emisiones.

e Gestion de cuencas
fluviales.

e Incentivos
forestales (PINFOR
y PINPEP).

e Pago por servicios
ambientales (agua).
e Establecimiento de

bosques de
biomasa.

Un proyecto piloto de
REDD+ planificado para
Jalapa, Jutiapa y Santa Rosa,
financiado por el Fondo
para el Medio Ambiente
Mundial, como parte de su
programa “Manejo forestal
sostenible y multiples
beneficios” que administra
el PNUD.

Costas del Sur

e Baja cobertura
forestal, pero con las
principales
extensiones de
manglares.

e Planicie, dedicada
principalmente a
ciertos cultivos
(banano, azucar y
algunas plantaciones
de palma).

(iii) Promover y fortalecer el
ordenamiento territorial.

(iv) Fortalecer los programas
de incentivos forestales
existentes y crear nuevos.

Prioridad para el
programa de reduccién
de emisiones.

e Establecimiento de
corredores
bioldgicos.

e |ncentivos en
bosques de galeria.

Potencial para un proyecto
de REDD+ en los
manglares de las costas de
sur (Pacifico).

Fuente: Elaboracion del Autor con base en la R-PP y documentacion de las iniciativas tempranas.

1.4 PRINCIPALES ACTORES A LOS QUE SE DIRIGE EL PROCESO

DE REDD+

La R-PP contempla la identificacién de actores relevantes mediante diferentes procesos: una patticipacién
continua, consultas puntuales, consentimientos especificos y distribucién de beneficios. Cada uno de estos
procesos se dirigird a un grupo distinto de poblaciones y organizaciones, mediante el uso de diversos
mecanismos y con diferentes riesgos de exclusiéon. Los derechos de los actores sobre los recursos son
diferentes y se utilizan en grados distintos para definir a quiénes se dirigen las acciones dentro del proceso de
REDD+. Esta seccién examinard la participacién y la obtencién de beneficios, mientras que los aspectos
relativos a las consultas y el consentimiento se abordaran conjuntamente mas adelante en el marco de esta

evaluacion.

1441

Actores cuya participacion es de interés

La creacién de espacios para el intercambio de informacién y la promocién del didlogo son elementos
importantes para la participacion de los actores. La R-PP hace mencién de dos espacios de la sociedad civil en
los que se debaten temas en torno a REDD+:

e Ta Mesa Nacional de Cambio Climatico (MNCC) es un espacio informal de la sociedad civil con
amplia participacion ciudadana. Su afiliaciéon ha sido a través de un proceso de autoseleccion. La
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MNCC se reune para abordar asuntos especificos y no cuenta con reglamentos internos. No obstante,
muchas organizaciones de la sociedad civil consideran que este es un foro legitimo; y

e La Mesa Indigena de Cambio Climatico de Guatemala (MICCG), que surgi6 de la MNCC como un
espacio donde las organizaciones indigenas pueden reunirse para abordar temas sobre el cambio
climatico y REDD+. También funciona de manera informal y para debatir asuntos especificos.

Sin embargo, de acuerdo a la R-PP, la plataforma principal de didlogo y para lograr consenso con el gobierno y
otros actores en torno a REDD+ es el Grupo de Bosques, Biodiversidad y Cambio Climatico (GBBCC), que
también supervisa los aspectos técnicos de algunas lineas de trabajo de REDD+, tales como las de la
Comision de Salvaguardas y del Grupo de Mapeo Forestal (Gobierno de Guatemala 2013).

Originalmente, el MARN convocé al GBBCC en 2009 para el desarrollo participativo de la R-PP. La lista
prevista de miembros es exhaustiva e incluye a representantes del gobierno, ONG nacionales e
internacionales, el sector académico, organizaciones locales comunitarias e indigenas y el sector privado. No
obstante, el GBBCC atn no ha establecido un cronograma regular de reuniones ni ha institucionalizado su
afiliacion y los reglamentos de su funcionamiento. La R-PP (en su pagina 19) propone los grupos de actores
relevantes que deben participar en el GBBCC y en el Error! Reference source not found. se analiza el grado
de participacién de éstos y sus respectivos derechos.
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GRAFICO 4: GRUPOS RELEVANTES PARA PARTICIPAR EN EL GBBCC Y SUS DERECHOS (FUENTE: R-PP)

ocl;a;:tl:i,\(r)o Derechos en torno a la tierral/los arboles/el carbono Nivel de participacion eficaz en el GBBCC (alto, medio, bajo)
Gobierno e El Estado es propietario importante de las dreas Medio

protegidas. El CONAP administra la mayoria de éstas,

pero no es el “propietario”.

e La OCRET administra las reservas estatales (incluidos

los manglares).
e EI MAGA fija las politicas agricolas nacionales.

e El Ministerio de Energia y Minas expide las licencias de
exploracion/extraccion de minerales e hidrocarburos.

e Diversas instituciones tales como el MARN, el MAGA, el INAB y el
CONAP participan dentro del GBBCC.

e Hace falta la participacion de alto nivel del MARN y el MAGA, al igual que
una participaciéon mas amplia de los Ministerios de Energia y Minas,
Finanzas, Relaciones Exteriores y Planificacion.

e También es necesaria la participacion de la Procuraduria General de la
Nacién (PGN) y la OCRET.

Municipalidades

Las municipalidades son propietarias/poseedoras de tierras y

bosques que antes eran comunales.

Bajo
e  Participacion limitada de la Asociacion Nacional de Municipalidades
(ANAM), en nombre de éstas.

e  Existe poca participacion directa de las municipalidades.

ONG No Alto
internacionales
ONG nacionales | Las ONG nacionales tales como FDN y FUNDAECO son Alto

propietarias de reservas naturales privadas y también co-

administran areas protegidas nacionales.
Sector Las instituciones académicas gestionan algunas areas Medio
académico protegidas. e A nivel técnico.
Comunidades Las comunidades locales son propietarias/poseedores de Medio

locales

tierras y participan en esquemas de incentivos forestales,
tanto en un plano individual como en el ambito comunal.

e Las representan entidades tales como la Alianza Nacional de
Organizaciones Forestales Comunitarias de Guatemala (ANOFCG) y las
organizaciones que la conforman, cada una con sus propias estructuras de
representacion.

e Lared de beneficiarios del PINPEP, que representa a los “poseedores” de
tierras, aun no ha sido invitada a participar en el GBBCC.

e La participacion se limita a las organizaciones de pequenos productores que
se definen a si mismos en términos de su interés en la silvicultura.
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e Las organizaciones campesinas no participan.

Comunidades
indigenas

Las comunidades indigenas son propietarias/poseedoras de
tierras y bosques, y tienen derechos consuetudinarios sobre
s tierras y bosques propiedad de terceros (especialmente de
las municipalidades y del Estado).

Bajo

e Se cuenta con la participacion de organizaciones indigenas tales como Sotzil,
Ak’Tenamit y Utz’ Che, mientras que la Red de Autoridades y
Organizaciones Indigenas participa en el GBBCC.

e No hay una estructura nacional o regional oficialmente reconocida en
representacion de los pueblos indigenas.

e El Consejo de los Pueblos del Occidente (CPO) no forma parte.

Sector privado

El sector privado posee grandes extensiones de tierras y sus
asociaciones comerciales (particularmente relacionadas con
la agricultura, la produccion de de palma y azlcar, la
ganaderia y el cultivo de café) representan intereses
importantes, tanto en términos econémicos como del uso
de la tierra.

Bajo
e La R-PP si menciona la importancia del sector privado.

e No obstante, actualmente participan Unicamente dos organizaciones del
sector privado (Agexport y Grupo de Occidente).

Fuente: Evaluacion de la participacion con base en la revision de la R-PP (Gobierno de Guatemala 201 3) y entrevistas con las partes interesadas.
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Suponiendo que el GBBCC llegue a funcionar plenamente, el Error! Reference source not found. muestra
que las grandes brechas de participacion se relacionan en un mayor grado con el gobierno, el sector privado y
los pueblos indigenas, y en menor grado con las comunidades locales. Los primeros dos vacios podrian
resolverse con cierta facilidad si existe la voluntad politica necesaria, pero el asunto de una participacion
indigena mas eficaz es mucho mas complicado, al igual que el involucramiento de las comunidades locales.

Participacion indigena en e/ GBBCC

Aunque las regiones histéricas de influencia de los pueblos indigenas en Guatemala son muy bien conocidas,
no existe la figura juridica de territorios o reservas, ni un proceso estatal para identificar a las comunidades o a
las autoridades indigenas. Si bien hay diversas ONG indigenas, no existen sistemas nacionales o regionales de
representacion de estas comunidades y la organizacién que mas se asemeja a esto, el Consejo de los Pueblos
del Occidente (CPO) —que tiene representacion de muchos grupos linglisticos mayas del Altiplano
Occidental—, no participa en el GBBCC.

La Red de Autoridades y Organizaciones Indigenas ha funcionado voluntariamente desde 2010 con el fin de
intentar formar una red nacional de autoridades indigenas. La organizacién ha logrado identificar a 378
autoridades en 64 municipios de los 24 departamentos (comentario personal de A.M. Mejia, 6 de febrero de
2014), pero la falta de recursos obstaculiza sus labores. Mientras tanto, segin lo explicé un lider indigena
durante una reunion sobre la ER-PIN, “hablamos en nombre de una poblacion indigena que ni siquiera sabe
que existimos”.

Se debe mencionar que, mas que relacionarse con el sector forestal o con REDD+ directamente, esta
debilidad de la representacion indigena es de indole estructural y general. Dentro del proceso de REDD+, el
gobierno ha dedicado esfuerzos para integrar a las ONG indigenas que existen y varias de éstas participan en
el GBBCC. Seguramente es gracias a esta labor que, a diferencia de otros paises de Centroamérica, Guatemala
ha logrado avances con el FCPF, sin enfrentar una gran oposicion frente al proceso.

Comunidades locales

La Alianza Nacional de Organizaciones Forestales Comunitarias de Guatemala (ANOFCG) cuenta con 11
asociaciones que representan a 593 organizaciones comunitarias (50.000 familias) que gestionan mas de
427.000 hectareas de tierras y bosques comunales. La ANOFCG se retne con regularidad y es un sistema
legitimo de representacion de los intereses de las organizaciones que se identifican a s{ mismas como entidades
forestales comunitarias.

La Red de Comunidades Organizadas Beneficiarias del PINPEP, que representa a 264 comunidades, aun no
ha sido invitada a patticipar en el GBBCC, pero si ha estado presente en reuniones consultivas para la
elaboracién del ER-PIN, entre otras.

Si bien la representacién de estos grupos es potencialmente sélida, las familias que no participan directamente

en la silvicultura pero dependen de los bosques (por ejemplo, para la obtencién de lefia) no estarin
representadas en el GBBCC.

Por su parte, la participacién de las organizaciones campesinas, tales como la Coordinadora Nacional Indigena
y Campesina (CONIC) y el Comité de Unidad Campesina (CUC), dentro del GBBCC atn es débil. Estas
organizaciones representan a una gran cantidad de personas y han manifestado criticas tanto al mecanismo
REDD+ como a la expansion de las dreas protegidas.

Centralizacion y falta de alcance

A nivel mas general, el papel centralizado del GBBCC limita la participacién eficaz de los actores, dificultando
especialmente la participacién de las municipalidades y las organizaciones locales en el debate y la definicién

¢ Ciudad de Guatemala, 6 de febrero de 2014.
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de las politicas de REDD+. El hecho de que los fondos del FCPF para la R-PP aun no se hayan incluido en el
presupuesto nacional significa que todavia no hay ningun proceso de socializacién y diseminacioén de
informacién sobre REDD+ en el ambito local.

1.4.2  Beneficiarios a los que se dirige el proceso

El borrador del programa de reduccién de emisiones incluye tres estrategias para identificar a beneficiatios
especificos, con base en parte en consideraciones sobre la tenencia de la tierra:

¢ Expansion de los programas de incentivos forestales, PINPEP y PINFOR (que se
reemplazara con Probosque): Bajo estos programas, el tipo de tenencia de tierra es un criterio
especifico de elegibilidad.

¢ Produccion sostenible y el uso eficaz de lefia: Los dos tipos de beneficios bajo este programa son
la distribucién de estufas mas eficientes y la expansion de los incentivos forestales. Un analisis de los
programas de incentivos forestales abarca los aspectos de tenencia y derechos de propiedad de la
segunda estrategia.

e Iniciativas tempranas de REDD+ centradas en las areas protegidas: Los proponentes de
proyectos de iniciativas tempranas deben establecer acuerdos con quienes tengan derechos de
propiedad y negocien las unidades de reduccion de emisiones bajo la LMCC. En muchos casos, éstos
se centraran en acuerdos con el gobierno sobre las areas protegidas. En el contexto de las iniciativas
tempranas de REDD+, los proponentes de proyectos deben lograr acuerdos con quienes tengan
derechos de propiedad y de negociar unidades de reducciéon de emisiones que provengan del area que
abarca ese proyecto, aunque podtian optar por distribuir los beneficios mas ampliamente.

Por lo tanto, la siguiente seccién considerard las dimensiones de la tenencia de la tierra y de los derechos de
propiedad en el marco de los tres programas de incentivos forestales y de las unidades de reduccién de
emisiones de las iniciativas tempranas de REDD+ bajo la LMCC (incluido el derecho de posesién y de
negociacién). De forma conjunta, se hace referencia a estos como “beneficios de REDD+”. La idoneidad para
recibirlos yace principalmente en la interaccion de las cuatro variables siguientes: (i) la categoria del
propietario/titular de los derechos de propiedad; (ii) el tipo de tenencia; (iii) la superposicion, de existir, con
areas protegidas; y (iv) la aplicacién del Articulo 22 de la LMCC (sobre derechos de carbono).

(A) Categoria de propietario/titular de derechos de propiedad (véase la Seccion 0)

El presente informe agrupa a los titulares de derechos de propiedad en cuatro grupos principales, (i) estatales
(propiedad publica centralizada); (ii) municipales (propiedad publica descentralizada); (iii) privadas; y (iv)
comunales (incluidos los pueblos indigenas).

En este informe se agrupan las tierras indigenas con otras formas de tenencia comunal, ya que ain no existe
un instrumento legal que defina derechos diferenciados para la propiedad comunal indigena. Estas tierras
estan sujetas al mismo régimen legal que las demas propiedades privadas de tenencia comunal (véase la

Seccion (D).

GRAFICO 5: ELEGIBILIDAD PARA LOS BENEFICIOS DE REDD+ POR
CATEGORIA DE TITULARES DE DERECHOS DE PROPIEDAD

Derechos de propiedad y
PINFOR PINPEP Probosque negociacion de unidades de
reduccion de emisiones

Algunas
Estatal organizaciones del No No Si
Estado

EVALUACION SOBRE LA TENENCIA DE RECURSOS Y PAISAJES SOSTENIBLES EN GUATEMALA 15



Municipal Si, dependiendo del tipo de tenencia de la tierra.

Privada Si, dependiendo del tipo de tenencia de la tierra.

Comunal Si, dependiendo del tipo de tenencia de la tierra.

El Error! Reference source not found. muestra la elegibilidad de cada categoria de titularidad de los
derechos de propiedad para optar a las diferentes variedades de beneficios de REDD+. El principal obsticulo
de ingreso para los titulares de derechos de propiedad comunal (particularmente los pueblos indigenas) no es
tanto su idoneidad, sino el hecho de que ya no tienen ni pueden recuperar la categoria de tenencia necesaria
para cumplir con los requisitos de elegibilidad.

(B) Tipo de tenencia (véase la Seccion 0)

Los titulares de derechos de propiedad pueden ser:
e Propietarios, cuando cuentan con un titulo registrado de propiedad de la tierra;
e Poseedores, cuando tienen un titulo de propiedad en equidad (no inscrito); o

o Tenedores de tierras que pertenecen a otro(s). Esto incluye la ocupacién por arrendamiento, pacifica y
no regulatizada, al igual que la ocupacion ilegal.

O bien, éstos podtian tener derechos de uso sobre la propiedad que pertenece a otros (de forma consuetudinaria
o por reclamo). El Error! Reference source not found. muestra la elegibilidad de estos diferentes tipos para
recibir beneficios de REDD+.

GRAFICO 6: ELEGIBILIDAD PARA BENEFICIOS DE REDD+ SEGUN EL TIPO DE

TENENCIA
PINFOR PINPEP Probosque Derechos de
Minimo: 2 Minimo: 0,1 Minimo: 0,5 hectareas. propie.da.d’y
hectareas. hectareas. Maximo: 3 por ciento del | "€goclacion de
Maximo: | por | Max: I5 presupuesto de ““'dad?’s de
ciento del hectareas (a Probosque reduccion de
presupuesto menos que emisiones
de PINFOR estén
asociados)
Propietario Si No Si Si
Poseedor No Si Algunos: Si (de ser “poseedor
e Cooperativas, grupos legal”)

indigenas u otras formas
histéricas de tenencia
comunal o colectiva de
propiedad rural con
administracion
tradicional.

e  Grupos sociales con
personeria juridica que
ocupan tierras
municipales en virtud de
un acuerdo legal.
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Tenedor (se No No (aunque existe | Algunos: No. Pero los
incluye a los la posibilidad de e Arrendatarios de propietarios y
inquilinos y a que el propietario reservas nacionales poseedores legales
los ocupantes lo autentifique del area de la
ilegales) como iniciativa temprana
“poseedor”) podrian decidir
Derechos de No No No incluirlos.

uso (tales como
usufructo,
concesiones, uso
consuetudinario
y extraccion
ilegal)

Para lograr reducir la deforestacion bajo su programa de reduccién de emisiones, Guatemala necesitara
incrementar la cobertura de sus esquemas de incentivos forestales y aumentar la observancia a nivel de los
paisajes. Estas medidas generaran efectos diferentes en las distintas categorias de tenencia.

En el Gréfico 6 se puede observar que los tipos de tenencia que son mas idoneos para obtener incentivos
forestales son de los propietatios y los poseedores (algunos ocupantes legales podrian reunir los requisitos si
pueden llegar a certificarse como “poseedores”. Véase el planteamiento al respecto en la Seccion 2.1.3(c)).

Sin embargo, un mayor grado de cumplimiento o aplicacién de los reglamentos incidiria en todos los usuatios
forestales, incluidos los ocupantes ilegales (los cuales abundan en las areas protegidas), aquellos con derechos
de usos consuetudinarios (tales como los de las comunidades indigenas sobre los bosques municipales) y
aquellos con derechos de uso que se han reclamado (desde familias que recolectan lefia hasta la extraccion
ilegal de madera).

Esto significa que no todos los actores en los que incidira REDD+ seran elegibles directamente patra obtener
los beneficios que genere este mecanismo. Deben realizarse esfuerzos para identificar a los otros actores
afectados (incluso extendiéndoles una invitacion a participar en el GBBCC) y compensatlos cuando sea
pertinente. Es posible que esto pueda hacerse con los excedentes de las unidades de reduccién de emisiones
en el plano subnacional.

(C) Superposiciéon con areas protegidas

Existe una poblacién grande y creciente que vive en las areas protegidas, tanto legal como ilegalmente. Bajo
esta situacion, hay tres factores que determinan el tipo de tenencia que tienen los titulares de derechos de
propiedad, al igual que su elegibilidad para obtener beneficios:

e En qué categoria del ordenamiento territorial se encuentra la propiedad;
e Sila propiedad precede la declaracién del estatus de area protegida; y

e El enfoque utilizado por el CONAP para los asentamientos humanos.

El ordenamiento territorial para las areas protegidas es confuso, lo cual resulta de la combinacién de la Ley de
Areas Protegidas y su Reglamento con la ley que declara un drea protegida determinada y el consiguiente plan
maestro de manejo. Las categotias que se usan no siempte son las mismas y se observan contradicciones entre
si (véase la Seccién 2.3.1 (B) para consultar mayores detalles). El GRAFICO 7: ELEGIBILIDAD DE LOS
ASENTAMIENTOS HUMANOS EN AREAS PROTEGIDAS cmplea una clasificacion simplificada
(derivada de las politicas sobre asentamientos humanos del CONAP), a saber: proteccién estricta, uso
restringido y uso sostenible/4rea de amortiguamiento.
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El marco legal sobre la propiedad privada que precede la declaracion de un area protegida es contradictotio.
Por una parte, la Ley de Areas Protegidas declara que el propietario retiene plenamente sus derechos. Por otro
lado, esta misma ley declara que los propietarios deben gestionar sus propiedades de conformidad con el
reglamento del 4rea protegida, mientras que la Ley del Fondo de Tierras de 1999 prohibe la emisién de titulos
de propiedad en el caso de tierras ubicadas dentro de las areas protegidas. Por lo tanto, muchas comunidades y
propiedades ubicadas en alguna de estas areas permanecen en una especie de limbo juridico.

El CONAP utiliza contratos —acuerdos de cooperaciéon— con comunidades preexistentes para regular su
comportamiento y ha establecido la firma de tal acuerdo como un prerrequisito para poder gozar de los
beneficios de una iniciativa temprana de REDD+.

GRAFICO 7: ELEGIBILIDAD DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS EN AREAS
PROTEGIDAS PARA PARTICIPAR EN LOS BENEFICIOS DE REDD+

Asentamiento
anterior (o

Asentamiento anterior (o
antiguo)sin titulo registrado (el

Ordenamiento | antiguo). El titulo CONAP otorga trato . .
, . Asentamiento reciente,
del area antecede la preferencial a los poseedores . . r
. .z . . o s posterior a la declaracion
protegida declaracion. Quien | que iniciaron la regularizacion
posee el titulo es el | del titulo antes de la
‘“propietario” declaracion)
Proteccién Como “propietario” Tipo de tenencia poco claro: Como “Tenedor”
estricta e PINFOR, e Sies poseedor: PINPEP e Ninguno por derecho
Probosque e Sies “poseedor legal: e Inclusion opcional en la
e Derechoa Derecho a unidades de iniciativa temprana si
unidades de reduccion de emisiones firma el acuerdo de
reduccion de e Sies “tenedor”: la inclusidn en cooperacion
emisiones

la iniciativa temprana depende
de la firma de un acuerdo de
cooperacion

Uso restringido

Como “propietario”

e PINFOR,
Probosque

e Derechoa
unidades de
reduccion de
emisiones

Igual al anterior

e lgual al anterior

Uso sostenible/
area de
amortiguamiento

Como “propietario”

e PINFOR,
Probosque

e Derechoa
unidades de
reduccion de
emisiones

Si logra llegar a ser
propietario: PINFOR,
Probosque y derecho a
unidades de reduccién de
emisiones

Si es “poseedor legal:
PINPEP y derecho a unidades
de reduccién de emisiones

Si es “poseedor:” PINPEP

e Silogra llegar a ser
propietario: PINFOR,
Probosque y Derechos
de Carbono

e Sies “poseedor legal™:
PINPEP y derecho a
unidades de reduccion
de emisiones

e Sies “poseedor’:
PINPEP

* Con base en las politicas sobre asentamientos humanos del CONAP para El Petén y las Verapaces

Las iniciativas tempranas de REDD+ que se encuentran actualmente en desarrollo se centran en las areas
protegidas de las regiones de las Tierras Bajas del Norte, el Altiplano Occidental y Sarstin Motagua. Los
arreglos precisos para las socializacién de beneficios en cada proyecto dependeran del régimen de propiedad y
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de la gestion del area protegida, pero en todos los casos es probable el CONAP reciba y administre las
unidades de reduccion de emisiones, conjuntamente con el coadministrador/proponente del proyecto en el
area protegida en cuestion, y que principalmente los beneficios no sean de indole monetaria, tales como el
fortalecimiento de actividades para evitar la deforestacion, proyectos productivos y acceso a servicios basicos,
entre otros (comentario personal de C. Bonilla, 29 de enero de 2014).

Los tenedores y los titulares de derechos de uso son los menos idoneos pare recibir beneficios directos.
Dentro de un area protegida, los Gnicos propietarios son aquellos que tienen titulos de propiedad registrados
y que anteceden la declaracion. La capacidad de beneficiarse como poseedor depende mayormente de que el
CONAP lo reconozca como tal.

Sin embargo, la gestién de las unidades de reduccion de emisiones a nivel central y la distribucién de
beneficios que no son financieros otorgan a las iniciativas tempranas la flexibilidad de distribuir beneficios
entre quienes no son propietarios y los poseedores, lo cual incluye a los tenedores ilegales, en caso de que ello
sea necesario para reducir la deforestacion.

(D) Articulo 22 de la Ley Marco sobre el Cambio Climatico (véase la Seccion 0)

El Articulo 22 de la Ley Marco sobre el Cambio Climatico ofrece cierta claridad con relacion a los derechos de
carbono. El articulo en mencién estipula que los derechos, la propiedad y la negociacién de la reduccién de
emisiones pertenecen a los duefios del proyecto y que éstos pueden ser personas en un plano individual,
personas juridicas o el Estado, siempre que sean los propietarios o poseedores legales de la tierra o los bienes
en los cuales se realiza el proyecto. El gobierno tiene 18 meses (a partir de setiembre de 2013) para
reglamentar la operatividad de este articulo. Entre otras cosas, el reglamento debera:

e Aclarar el vinculo entre los derechos de carbono y la participacion en los incentivos forestales (declarando,
por ejemplo, que los propietatios privados de tierras transferiran sus derechos de carbono al Estado a
cambio de los pagos de incentivos); y

e Definir cémo deben contabilizarse y distribuirse los derechos y beneficios de carbono en el plano
subnacional, cuando no sea posible identificar a cada uno de los propietarios o poseedores de las tierras.

1.5 RECOMENDACIONES SOBRE LAS INSTITUCIONES DE
REDD+ Y LA INCLUSION DE ACTORES

Las recomendaciones en esta seccién guardan relaciéon con una mayor participacion eficaz. Las
recomendaciones relativas a la inclusién en los incentivos forestales se exponen en la Seccién 0 y las que se
relacionan con la propiedad de las unidades de reducciéon de emisiones se plantean en la Seccién 0.
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(A) MARN - Dar prioridad a la firma del acuerdo para la subvencién del FCPF

Guatemala necesita con urgencia iniciar amplios procesos de consulta, junto con diadlogos tempranos sobre
REDD+ en el ambito regional y local. Segtin la R-PP, la mayoria de estas actividades deben llevarse a cabo en
2014 ($440.000 del total de $815.000), pero eso no sucedera sin que exista disponibilidad de fondos. El MARN
debe dar prioridad a la firma del acuerdo para la subvencién del FCPF, a fin de liberar los fondos del BID y
transferirlos al presupuesto nacional.

(B) Gobierno de Guatemala, MARN - Reglamentar la LMCC

La LMCC de 2013 fue aprobada el 5 de setiembre y otorga al MARN el plazo de un ano para emitir los
reglamentos, las politicas y los planes necesarios para su entrada en vigencia (18 meses para reglamentar el
Articulo 22 sobre mercados de carbono) (Articulos 22 y 27).

La creacion del CNCC es el aspecto mas importante, ya que es el ente politico de alto nivel encargado de guiar
las politicas sobre el cambio climatico, incluido el mecanismo REDD+, y asuntos tales como los derechos de
carbono que deberan regularse seglin sus recomendaciones.

Aunque la LMCC (Articulo 8) no incluye al INAB o al CONAP en el CNCC, el MARN debera considerar la
idoneidad de incluirlos como observadores mediante los reglamentos.

(C) GCI - Institucionalizar el funcionamiento del GBBCC

A fin de que el GBBCC cumpla su doble funcion de servir como plataforma de dialogo sobre REDD+ y
supervisar las labores de los grupos de trabajo, es necesario que se retina con regularidad y que cuente con
reglamentos internos y criterios de afiliacion bien definidos. Esta recomendacién no depende de ningtn otro

proceso, por lo que podria aplicarse de inmediato.
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(D) GCI, GBBCC - Abordar deficiencias de la participaciéon en el GBBCC

Como parte del proceso de formacion del CNCC, se debe alentar a los ministerios gubernamentales pertinentes a
que envien sus representantes al GBBCC.

Es poco probable que las asociaciones del sector privado formen parte, a menos que perciban posibles beneficios o
amenazas a sus actividades actuales. Mientras tanto, se debe dejar la puerta abierta a su participacion y mantenerlos
al tanto sobre el progreso alcanzado.

REDD+ supondra la imposicion de mas restricciones a la extraccion en los bosques y un mayor control en las areas
protegidas. Por consiguiente, este mecanismo no sélo incidira en el amplio sector campesino, sino que la capacidad
de REDD+ para lograr la reduccion de emisiones dependera en parte de tal sector. Por ello, se debera exhortar a
los grupos del movimiento campesino, tales como la CONIC y el CUC, a que participen en el GBBCC,
especialmente porque, en caso contrario, con el tiempo podria intensificarse el antagonismo que ya se manifiesta en
torno a REDD+.

También se debe invitar a la Red Nacional de Comunidades Organizadas Beneficiarias del PINPEP a participar en el
GBBCC.

(E) CNCC, MARN, GBBCC - Hacer especial énfasis en el fortalecimiento de la participacion indigena
Entre las posibles acciones a considerar se encuentran las siguientes:

Hacer un esfuerzo gubernamental para identificar a las autoridades indigenas;

Ofrecer apoyo a la Red Nacional de Autoridades y Organizaciones Indigenas en su intento por identificar y
organizar a las autoridades indigenas tradicionales;

Involucrar al Consejo de los Pueblos del Occidente (CPO) e invitarlo a participar en el GBBCC;

Con base en la identificacion de las autoridades tradicionales, trabajar con las organizaciones indigenas para
establecer sistemas regionales de representacion;

Empezar a trabajar de forma participativa en la elaboracién de la ley indigena que Guatemala esta
comprometida a promulgar segun la Constitucion de 1985; y

Preparar materiales de informacion publica en idiomas indigenas, dando preponderancia a los grupos
lingliisticos con mayor presencia en las regiones subnacionales priorizadas en la ER-PIN.

(F) Instituciones Académicas — Ofrecer cursos a todo nivel sobre el cambio climatico y REDD+

El conocimiento sobre REDD+ se limita a un pequeno grupo de personas altamente calificadas y motivadas en la
Ciudad de Guatemala. Las universidades, tales como la de San Carlos y la de Rafael Landivar, estan desempenando
un importante papel técnico en el desarrollo de los niveles de referencia y/o en las tareas de medicién, notificacion
y verificacion (MRV), pero podrian hacer mucho mas en términos de ofrecer capacitacion académica y técnica sobre
el cambio climatico y REDD+. Esto podria ayudar a reducir el impacto de los cambios en las administraciones al
permitir que los nuevos funcionarios estén actualizados, al igual que a fortalecer las capacidades comunitarias para

e S aen - &
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2.0 POLITICAS, LEYES Y
REGLAMENTOS REFERENTES A
LOS BOSQUES Y AL USO DE LA
TIERRA

La seccion siguiente analiza las politicas de Guatemala referentes a los bosques y al uso de la tierra. En
particular, se busca explicar como interactian las politicas forestales, de tenencia y otras mas generales sobre el
uso de la tierra, para incentivar un comportamiento en torno al aprovechamiento de los recursos, al igual que
para identificar las oportunidades y los tiesgos relativos a la aplicacién de REDD+ en el pafs. En esta seccion,
el analisis de los programas PINPEP, PINFOR y Probosque reviste especial importancia, ya que éstos
representan el enfoque principal de la propuesta para la implementaciéon de REDD+.

2.1 TENENCIA DE LA TIERRA

2.1.1 Reseiia sobre la tenencia

Guatemala no cuenta con una ley general que establezca los tipos de tenencia de la tierra y los mecanismos
para transferirla. El sistema actual de tenencia se basa en la acumulacién de acciones tomadas y leyes
aprobadas desde la conquista espafiola. Asimismo, la pagina de Internet del Registro General de la Propiedad
enumera nada menos que 89 diferentes leyes aplicables al registro de tierras.

Segtin una evaluacién sobre la tenencia de tierras, que realizé6 USAID en 2010, en Guatemala existen los
siguientes tipos: ptivado, comunal, de uso (colonato/usufructo), de atrendamiento, municipal y estatal. Sin
embatgo, las divisiones entre cada uno de estos tipos no son claras y segin la perspectiva aplicada, se podtia
caracterizar al mismo conjunto de derechos de forma distinta. Este informe no tiene la intencién de establecer
una tipologia definitiva de la tenencia en Guatemala, sino categorizarla de la forma mas pragmatica posible
para facilitar el analisis de los beneficios de REDD+.

Salvo algunas pequefias extensiones de tierra dentro o entre las propiedades, cuyos limites no estan descritos
adecuadamente en el registro de la propiedad, no existen tierras baldias en Guatemala, pues todas tienen un
propietario y/o tenedor reconocido.

Las secciones siguientes examinan diversos aspectos de la tenencia con relacién a REDD++:
e Categoria del propietario/titular de los derechos de propiedad (Seccion 0)
e Tipo de tenencia: propietatio, poseedor o tenedor (Seccién 0)
e Derecho de uso: servidumbre, colonato, derechos consuetudinatios, concesiones (Seccioén 0)
e Transferencia de la tenencia (Seccién 0)
e Adquisicién de propiedad mediante una ocupacion (Seccién 0)

e  Superposicién con areas protegidas (Seccién 0)
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2.1.2  Categorias de los propietarios/titulates de derechos de propiedad

Esta seccion clasifica los tipos de entidades que pueden poseer tierras y beneficiarse de los incentivos
forestatles y los derechos de carbono. El Cédigo Civil de Guatemala reconoce Gnicamente la propiedad
privada (propiedad de un individuo, empresa o grupo de personas) y la propiedad estatal (Articulo 450), la cual
puede estar en manos del Estado o de una municipalidad (Articulo 457). Sin embargo, debido a sus diferentes
caracteristicas y planteamientos, este documento utilizard cuatro categorfas principales para referirse a los
titulares de derechos de propiedad: (a) privado; (b) estatal; (c) municipal; y (d) comunal.

(A) Propiedad Privada

El Articulo 460 del Cédigo Civil de 1973 define bienes de “propiedad privada” como aquellos que pertenecen
a las personas naturales y juridicas que tienen un titulo legal.

Segtin Mauro y Melet (2003), en comparacién con sus paises vecinos, la proteccioén del concepto de propiedad
absoluta en Guatemala es inusualmente fuerte. Por ejemplo, la Constitucion de 1965 eliminé el requisito de
que la tierra debfa cumplir una “funcién social”, algo que en otros paises permite restringir la existencia de
latifundios improductivos. La Constitucion de 1985 protege la propiedad privada como un derecho humano
inherente (Articulo 39) y aunque permite la expropiacién bajo ciertas circunstancias (incluidos los beneficios
sociales y las tierras ociosas), siempre se debe indemnizar a los afectados (Articulo 40). Ademas, segin
Velasquez (2011), habria que contar con una resolucién del Congreso, lo cual efectivamente hace que la
expropiacion en cuestién sea imposible.

(B) Propiedad estatal

El Estado tiene propiedades inscritas a su nombre y bajo la Constitucién ejerce dominio sobre las
denominadas Reservas Territoriales del Estado. Segin el Articulo 9 de la Ley de Areas Protegidas (1996),
cuando las caracteristicas de estas reservas o de la propiedad estatal registrada lo permiten, el Estado (a través
de la OCREN —actualmente OCRET— en el caso de las reservas territoriales) debe administrarlas para su
conservacion. El Articulo 22 de la Ley Marco sobre el Cambio Climatico establece claramente que el Estado
posee las unidades de reduccion de emisiones de proyectos ejecutados en sus tierras.

Recursos del subsuelo

Segun el Articulo 121 de la Constitucién, el Estado es duefio de todo el subsuelo del pafs, incluidos los
minerales, los hidrocarburos y otras sustancias organicas e inorganicas (presumiblemente esto incluye la
captacion de carbono).

Reservas de tierras estatales

También de conformidad con el Articulo 121, el Estado es duefio de los bienes que son de “dominio
publico”. Estos incluyen las Reservas Territoriales del Estado (Articulo 122) conformadas por una franja de
tres kilémetros de tierras al interior de todos los litorales, 200 metros alrededor de los lagos, 100 metros a cada
lado de los rios navegables y 50 metros alrededor de las vertientes y las fuentes de agua (con la excepcién de
las 4reas urbanas y las propiedades registradas a partir de 1950).

Areas protegidas

La gestién de las tierras estatales dentro de un drea protegida pasa automaticamente a ser responsabilidad del
administrador de esa drea (Articulo 9 del Reglamento de Areas Protegidas).

Si bien no se tratan especificamente las tierras baldias, no se pueden obtener nuevos derechos de propiedad
dentro de un 4rea una vez declarada como protegida (Articulo 89 de la Ley de Areas Protegidas). Cuando el
Registro de Informacién Catastral (RIC) encuentra tierras baldias dentro de un area protegida, remite el caso
al Fondo Nacional de Tierras (FONTIERRAS), el cual a su vez las inscribe en nombre del Estado (Articulo
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63 de la Ley del RIC) y a partir de ese momento se aplica lo estipulado en el Articulo 9 de la Ley de Areas
Protegidas.

El INAB y el CONAP administran las propiedades del Estado, pero no son sus propietarios, salvo bajo
circunstancias excepcionales. Debido a que unicamente los propietarios o poseedores legales de las tierras
pueden ser los duefios de las unidades de reduccion de emisiones, SOBENES (2013) recomienda hacer
participe a la PGN y a la Direccién de Bienes del Estado del Ministerio de Finanzas en las discusiones sobre la
pertenencia y la distribucién de las reducciones de emisiones en tierras del Estado.

(C) Propiedad municipal

Las tierras municipales también son de importancia para REDD+, ya que muchas tienen bosques y varias
municipalidades acceden tanto a PINFOR como a PINPEP, dependiendo de si las tierras estan registradas o
no. Con base en el hecho de que las tierras municipales también son del Estado, presumiblemente el Articulo
22 de la LMCC también autoriza a la municipalidades a llevar a cabo proyectos para la reduccion de emisiones.

Con el tiempo, muchas tierras comunales se registraron a nombre de las municipalidades, ya sea por defecto
con la creacion de esa entidad municipal o porque las comunidades buscaban una forma de proteger sus
tierras. Al momento de la transferencia, muchas veces habia poca diferencia entre la municipalidad y la
comunidad. Sin embargo, con el paso del tiempo la poblacién mixta o “ladina” ha venido creciendo, al igual
que la migracion interna. Esto ha debilitado las formas tradicionales de autoridad y muchas veces ha dado
origen a divergencias entre estas y las administraciones municipales.

Casi siempre, las tierras municipales estan bajo el uso de alguien, en algunos casos por la comunidad cuyo
derecho antecede al de la municipalidad, y en otros casos por grupos o personas a quienes la municipalidad ha
otorgado la posesién (Rivera et al 2008). A menudo, la intencién es que esto sea permanente y que en el
ambito local se considere que los ocupantes son los duefios, aun si la tierra sigue estando inscrita a nombre de
la municipalidad. La gestién de bosques municipales se analiza mas detalladamente en la Secciéon 2.2.4 (b).

(D) Propiedad comunal

La tenencia comunal en Guatemala estuvo bajo una presion constante desde el tiempo de la conquista
espaflola hasta el regreso a la democracia en 1985, s6lo con un pequefio respiro durante el periodo
revolucionatio. La sobrevivencia de la figura de tierras comunales se debe principalmente a la importancia que
reviste la tierra en la cosmovisién maya y a la tradicién de este pueblo de administrarla de forma colectiva
(Gauster e Isakson 2007), mas que a cualquier tipo de proteccion que se le haya dado. La tenencia comunal
consuetudinaria ha resistido a las transferencias formales de titulos de propiedad y la misma ha logrado
sobrevivir en tierras que se han registrado a nombre de las municipalidades, pero que antes eran ejidos o areas
comunales (Larson 2008).

La Constitucién de 1985 incluye un reconocimiento formal a la cultura indigena y a sus derechos a la tietra,
pero no a los sistemas juridicos de estos pueblos. Desde entonces, otras leyes han ampliado el reconocimiento
de sus derechos a la tierra, tales como los Acuerdo de Paz de 1996 (especificamente el Acuerdo sobre
Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas), el Cédigo Municipal de 2002, 1a Ley del RIC de 2005 y el
Reglamento de la Ley del RIC sobre el Reconocimiento y la Declaracién de Tierras Comunales de 2009.

Sin embargo, estas leyes no dieron origen a un reconocimiento legal de los territorios indigenas como forma
distinta de tenencia con protecciones especiales. Segun la Iniciativa para los Derechos y Recursos (RRI, por
sus siglas en inglés), el régimen que regula las tierras comunales en Guatemala es uno de los Unicos dos que
existen en toda América Latina que reconoce un conjunto integral de derechos indigenas a la tierra, incluida la
enajenaciéon (RRI 2012). Sin embargo, esto es asi sélo porque “las comunidades indigenas no cuentan con su
propio reconocimiento legal, las tierras comunales no se reconocen como bien comin y su respectiva
legalizacién tiene que efectuarse mediante otras estructuras legales del derecho civil”. A diferencia de casi
todos los demds pafses de América Latina, las comunidades indigenas no estin exentas de impuestos ni
protegidas contra hipotecas o caducidades (Grunberg 2003, citado en Larson 2008).
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Otras formas de propiedad comunal se crearon durante el perfodo revolucionario de la reforma agraria, la
época postrevolucionaria de la transformacion agraria y en el periodo actual de programas de acceso a la tierra
en funcién del mercado, bajo la orientacion de FONTIERRA. En estos petfodos, las tierras han quedado
inscritas a nombre de diferentes figuras legales tales como cooperativas, empresas campesinas asociativas y
patrimonios agrarios colectivos. Estos tipos representan diversas maneras de organizar la produccién colectiva
agricola y de compartir las ganancias generadas, pero existe cierta superposicion con la tenencia debido a que
la tierra se registra a su nombre.

Para propdsitos de este informe, la caracteristica principal utilizada para identificar la propiedad comunal es si
el derecho de registrar la tierra subyacente se ejerce de forma colectiva (ya sea de una comunidad indigena o de
una cooperativa campesina) o en un plano individual. Sin embargo, es dificil tener precisién en este sentido.
Por ejemplo, muchas veces el patrimonio colectivo agratio se titula de forma conjunta a nombre de cada
miembro de la comunidad.

En 2008, el Grupo Promotor de Tierras Comunales (GPTC), una iniciativa de colaboracién multisectorial
entre el gobierno, la sociedad civil y el sector académico, realizo6 la encuesta y la clasificacion de la propiedad
comunal mds completa hasta la fecha (citado como Elfas et al 2008). La misma aplicé una definicién amplia a
las tierras comunales, con base en si la administracién de los recursos naturales esta o no bajo control
comunitario. E1 GPTC también elabor6 una estrategia para la regularizacion de las tierras comunales. Aunque
algunas instituciones del Estado, como el INAB y el CONAP, participaron en su elaboracién, la estrategia
nunca contd con el apoyo politico necesario para implementarse. La diferencia entre las tierras clasificadas
como comunales por la GTPC y las que este informe considera como tal (con base en la propiedad registrable
de las tierras subyacentes) evidencia la vatiedad de derechos consuetudinarios comunales a los recursos
naturales en tierras que legalmente tienen otro(s) propietario(s). Esta ambigliedad podtia ser una fuente
fundamental de contencién para implementar los esquemas de incentivos de REDD+.

2.1.3 Tipologia de la tenencia

De acuerdo a lo que se plante6 en la Seccion 1.4.2 (a), una de las cuatro vatiables que determinan la
elegibilidad para los beneficios de REDD+ es el tipo de tenencia de tierra. Las dos tipologias elegibles son las
de propietatio y poseedor y aunque ambas tienen sus origenes en el Codigo Civil, la legislacion postetior les ha
dado diferentes matices.

La figura de poseedor es especialmente dificil de especificar y las leves diferencias en las definiciones incluidas
en las distintas leyes ya estin causando problemas en la practica. Esta seccién examina las diferentes
definiciones de estos dos términos, asi como de dos conceptos relacionados que ayudan a enmarcatlas:
“propiedad privada” y “tenedor”. El criterio mas amplio para la elegibilidad se considera en la Secciéon 1.4.2
(b) para incentivos forestales y en la Seccion 1.4.2. (c) para las iniciativas tempranas.

(A) Propietario

Los bienes pueden estar bajo dominio publico o ser de propiedad privada (Articulo456). No se define el
“dominio” sobre la propiedad, pero si se incluye el derecho de gozarla y enajenarla (Articulo 464), defendetla
(Articulo 468), reivindicarla (Art 469) e incorporar los frutos de los bienes o elementos que se afiadan a ésta
por accesién (Articulo 471). La propiedad privada pertenece a la persona natural o juridica que cuente con su
titulo legal respectivo (Articulo 460) y se define como el derecho de gozar y enajenar el bien en cuestién de
acuerdo a la ley (Articulo 464). Si bien no se define el término “propietario”, si se usa para referirse al titular de
ese derecho.

El titulo de la tierra y los derechos reales sobre ésta se incorporan al Registro de la Propiedad (Articulo 1125).
Esto, en conjunto con lo que estipula el Articulo 460, permite concluir que el propietario es el individuo o la
persona juridica a cuyo nombre se inscribe el titulo legal en el Registro de la Propiedad.
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Este es el enfoque que aplica la Ley del RIC, la cual define al propietario como “la persona que ejecuta algunas
o todas las facultades de dominio y quien tiene el derecho de enajenar una propiedad en el Registro de la
Propiedad” (Articulo 23 u).

(B) Tenedor

A diferencia de los términos de “propietario” y “poseedor”, la figura de “tenedor” no aparece en el Codigo
Civil pero si se incluye en la Ley del RIC, la cual lo define como “la persona que por cualquier circunstancia
tiene en su poder un predio, inscrito o no en el Registro de la Propiedad, sin ser el propietario o poseedor
legitimo del mismo, y su condicién no genera ningin derecho con relacion a esta Ley” (Articulo 23 w).

(C) Poseedor

El andlisis anterior revela que el tipo clave de tenencia que debe definirse es la del poseedor, ya que un
propietario es efectivamente un poseedor con el correspondiente titulo legal y un tenedor es alguien que tiene
poder sobre la propiedad pero que no es el propietario ni el poseedor.

Segun el Codigo Civil, un poseedor es alguien que ejerce sobre un bien algunas o todas las facultades
inherentes al dominio (Articulo 612). No es poseedor quien ejerce el poder sobre la propiedad en provecho
del propietario y en cumplimiento de las instrucciones que recibe de éste (Articulo 614) o si su presencia es
tolerada o permitida por el propietario (Articulo 615). La Ley del RIC de 2005 emplea una figura similar de
poseedor, pues lo define como “quien sin ser el propietario ejerce sobre un predio todas o algunas de las
facultades inherentes al dominio. No es poseedor el que posee en nombre o representacion del propietario o
quien disfruta del predio por actos puramente facultativos o de simple tolerancia permitida por el propietario”
(Articulo 23 p).

Con esto se puede inferir que la diferencia principal entre un propietario y un poseedor no es el control de
facto que ejerce sobre la propiedad, sino su estado e jure. Un poseedor no es precisamente el propietario legal,
ya que la propiedad no esta inscrita a su nombre en el Registro de la Propiedad.

Posesiion

Pero, ¢qué es la posesion? Citando nuevamente al Codigo Civil, la posesion supone la propiedad hasta que se
compruebe lo contrario (Articulo 617). La posesion puede dar lugar a la propiedad a través de lo que se
denomina posesion adversa (“usucapion”) cuando se basa en un titulo justo adquirido de buena fe y poseido
publica y pacificamente durante un tiempo necesario (Articulo 620). “Es justo titulo para la usucapion, el que
siendo traslativo de dominio, tiene alguna circunstancia que lo hace ineficaz para verificar por si solo la
enajenacion” (Articulo 621). Estos articulos deben analizarse en su contexto histérico. La intencién es lograr
que sea imposible que una persona llegue a ser propietaria de tierras inicamente mediante la ocupacion
publica ininterrumpida. Para ello, se necesita ademas un titulo justo (venta, escritura de donacion, etc.).

Posesidn como criterio de elegibilidad para los beneficios de REDD

Bajo la Ley de PINPEP de 2010, la elegibilidad se limita a los “poseedores que no cuentan con titulo de
propiedad” (Articulo 3). En cada proyecto “debera incluirse la constancia de posesion del bien inmueble,
extendida a titulo gratuito por el alcalde municipal en cuya jurisdiccion se encuentre” (Articulo 7).

La Ley Marco sobre el Cambio Climatico adopta otra definicién ligeramente diferente para el término de
“poseedor”. Segtn su Articulo 22, los derechos de carbono pertenecen a los dueflos de proyectos registrados,
quienes a su vez son los propietarios o “poseedores legales” del terreno en el cual se ejecuta ese proyecto.
Esto se detalla mas en la Seccién 3.1 sobre los derechos de carbono.

Los usufructuarios y concesionarios tienen derechos sobre la propiedad ajena y por lo general muchas
entidades, incluido el CONAP, no los reconocen como “poseedores”. En este sentido, la OCRET y la PGN
han sentado un precedente interesante en torno al tema de los manglares, aseverando que la OCRET puede
certificar como poseedores a los tenedores de éstos dentro de la Reservas Territoriales del Estado para que se
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beneficien del PINPEP7. Esto parece abrir las puertas para que por la misma razén el Estado certifique como
poseedores a otros ocupantes de tierras estatales, incluidos los concesionarios y duefios de propiedades
privadas.

2.1.4 Derechos de uso

Los derechos de uso se ¢jercen sobre la propiedad ajena. Estos pueden ser formales, tales como usufructo,
colonato y concesiones comunitarias, o bien, informales. A su vez, la tenencia informal puede ser ilegal (por
ejemplo, cuando se trata de la ocupacion de una propiedad privada) o extralegal, como los derechos
consuetudinarios comunitatios sobre tierras municipales.

El Cédigo Civil de Guatemala reconoce el usufructo y la servidumbre, cuyos intereses registrables bajo su
Articulo 1125. Ademds, tanto la Ley de Areas Protegidas de 1989 como la Ley Forestal de 1996 permiten la
creacion de concesiones sobre tierras del Estado.

Usufructo

El Cédigo Civil establece el usufructo como un conjunto de derechos relativamente completo (incluido el
acceso, el manejo, el retiro y la exclusion, pero no incluye se tiene en cuenta la enajenacion) sobre la propiedad
ajena. El usufructo se otorga mediante un contrato o acto de ultima voluntad (Articulo 704), de por vida o por
un perfodo de tiempo (Articulo 705) sin exceder los 30 afios de plazo (Articulo 706). Se permite que el
usufructuario haga uso pleno de la propiedad y goce de sus frutos (Articulo 709) durante el periodo
estipulado, después del cual debe restituirla al propietario (Articulo 713) en las mismas condiciones, salvo el
desgaste normal cotidiano. El usufructuario puede arrendar o enajenar su usufructo a alguien mas, pero estos
derechos secundarios vencen junto con el usufructo en cuestiéon (Articulo 716).

Servidumbres

El Cédigo Civil regula detalladamente el uso de las servidumbres y requiere que se registren las que se
establecen en una propiedad a favor de alguien més. Las servidumbres se regulan primero mediante sus titulos
legales respectivos (Articulo 799). Asimismo, las servidumbres continuas aparentes pueden adquirirse a través
de un uso continuo durante diez afios (Articulo 805). Sin embargo, si el uso ha sido discontinuo o no es
aparente, las servidumbres deben basarse en un titulo legal (Articulo 806).

The Nature Conservancy (INC) fijé un precedente al establecer servidumbres de conservacion sobre tierras que
compr6 para la FDN y que se incorporardn como areas protegidas privadas al Parque Nacional del Lacandén
(donde se ha programado una iniciativa temprana de REDD+). La TNC separd una hectarea dentro de cada
una de las propiedades que transfiri6 a la FDN vy registr6 servidumbres, limitando a esa hectirea que retuvo
cualquier cambio en el uso de la tierra en el resto de la propiedad (comentario personal de O. Rojas, 31 de enero

de 2014).
Derechos consuetudinarios

Los derechos consuetudinarios no reciben ninguna proteccién, excepto al grado en que pudieran constituirse
en servidumbres continuas aparentes.

Concesiones

Las concesiones son similares al modelo de usufructo, pero incluyen un conjunto mas limitado de derechos
(pot ejemplo, los concesionarios no cuentan con derechos plenos de exclusién y no pueden vender su
contrato de concesiones a alguien mas). Hay grandes extensiones de la Reserva de la Biosfera Maya que se
pusieron bajo control industrial y comunitario a través de diversas concesiones (en al 4rea del proyecto de la
iniciativa temprana denominada GuateCarbén). Los Articulos 26, 27 y 28 de la Ley Forestal de 1996 otorgan

7 El dictamen del departamento legal de la OCRET es del 30 de noviembre de 2012 y fue aprobado por la Procuraduria General de la Nacién el
12 de marzo de 2013 (VB 3474 de 2013)
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al INAB la facultad de emitir concesiones forestales en tierras estatales pero inicamente a nacionales
guatemaltecos. El Articulo 19 de la Ley de Areas Protegidas de 1989 otorga una autoridad similar al CONAP
en las areas protegidas, aunque sin restricciones relativas a la nacionalidad.

Colonato

El colonato se refiere a un tipo especifico de derecho de uso otorgado por los latifundistas a sus trabajadores
semi-afianzados. A cambio de sus labores en la propiedad, los trabajadores recibian un terreno donde podian
construir su vivienda, ademds del derecho de cultivar una parcela para su subsistencia. Esta forma de tenencia
era particularmente comun en las grandes fincas cafetaleras de Alta Verapaz. En esta region, después de la
caida del precio del café en 2010, muchos ex trabajadores han afirmado sus derechos como propietarios en
estas areas como indemnizacion por salarios no pagados.

2.1.5 Transferencia de los derechos de propiedad

El Cédigo Civil de 1973 reconoce que los derechos pueden transferirse mediante:
e La compraventa (Articulos 1790-1851)
e La permuta (Articulos 1852-1854)
e FElarrendamiento (Articulos 1880-1941)
e Ta donacién (Articulos 1855-1879)
e La garantfa (Articulos 822-859)

e La sucesion hereditaria (Articulos 917-923)
2.1.6 Adquisicién de la propiedad mediante una ocupacion

Los derechos formales de tenencia en Guatemala se han creado mayormente de forma descendente (Mauro y
Melet 2003) a través de la expropiacién histérica de tierras indigenas y su subsecuente otorgamiento o venta,
donde la caracteristica determinante de la propiedad ha sido la formalizaciéon mediante su registro. Sin
embatgo, tal como se menciond con anterioridad, el Articulo 620 del Cédigo Civil permite la adquisicién de
propiedades a través de la posesion adversa durante diez afios. El proceso para formalizar este titulo en el
Registro de la Propiedad se denomina titulacién supletoria (Articulo 633) y se codificé en las Leyes de
Titulacién Supletoria de 1880 y 1979.

(A) Titulacién supletoria

En la mayoria de las jurisdicciones, la justificacion de la posesion adversa es la legalizacion de los derechos de
propiedad mediante la posesion. Sin embargo, en Guatemala, bajo la Ley de Titulacién Supletoria, el registro
de la propiedad es el inicio del proceso en vez del paso final.

El poseedor de un titulo justo de un terreno puede registrarlo provisionalmente. Si este registro provisional dura
diez afios sin ninguna impugnacioén, la inscripcién es final. El proceso debe contar con una serie de medidas de
control, pero en la practica ha sido sujeto a abusos y se ha utilizado como una forma de desposeer a personas
indigenas con derechos consuetudinarios sobre la propiedad. La controversia en torno a esta ley dio origen a
que el Acuerdo de Paz sobre la Identidad y Derechos de los Pueblos Indigenas recomendara su suspension. Sin
embargo, entre el afio 2000 y 2003 hubo 8.852 reclamos de titulos supletorios (Amnesty International 2000).

(B) Regularizaciéon

Los poseedores de tierras pueden transformarse en propietarios a través de otros dos mecanismos, los cuales
se analizan en las Secciones 2.3.4 (a y b), las cuales hacen referencia a los procesos de reforma agraria:
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e Enlos casos en que la tierra era del Estado y no se encontraba dentro de un area protegida o su
ocupacion antecedi6 al establecimiento de ésta, FONTIERRAS puede regularizar la posesion y la
titulacion.

e Si durante el proceso de registro y levantamiento catastral, el RIC descubre que la tnica irregularidad
de una propiedad es su carencia de registro, el mismo la puede inscribir.

2.2 LEYES, POLITICAS Y REGLAMENTOS FORESTALES

2.2.1 Deforestacion

Las cifras mas recientes relativas a la cobertura forestal datan del afio 2012 y muestran el cambio experimentado
en ésta entre 2006 y 2010. Guatemala tenfa 3,7 millones de hectareas de bosque en 2010, las cuales cubrian el
34,2 por ciento de su territorio (INAB et al 2012). La deforestacion neta de la forestacion y la reforestacion
(principalmente a través del PINFOR y 30.000 nuevas hectireas de plantaciones de hule durante los dltimos 15
afios (INAB et al 2012)) ha disminuido de 48.084 hectareas, equivalentes al 1,15 por ciento por afio entre 2001 y
2000, a 38.597 hectareas o el 1 por ciento anual entre 2006 y 2010. Sin embargo, esto oculta un aumento
considerable en la tasa de deforestacion bruta, de aproximadamente 100.000 hectareas, equivalentes al 2,14 por
ciento por afio entre 2001 y20006, a 132.137 hectareas, o el 3,42 por ciento anual entre 2006 y 2010.

Tal como se ilustra en el Grafico 8, la tasa de pérdida neta de la cobertura forestal dentro de las 4reas
protegidas es casi cuatro veces mayor que fuera de éstas. Esto resulta de la combinacién del débil control en
las areas protegidas y del hecho de que los requisitos de tenencia para las programas de incentivos forestales
hacen que la mayorfa de las tierras dentro de las areas protegidas sean inelegibles. Por lo tanto, la reforestacién
y la forestacién se concentran mas en lugares que estan fuera de estas areas.

GRAFICO 8: DEFORESTACION ANUAL DENTRO Y FUERA DE LAS AREAS
PROTEGIDAS ENTRE 2006 Y 2010

Dentro de las areas
protegidas

Fuera de las Areas
Protegidas

Nacional

Deforestacion bruta

49.468 hectareas
2,2 por ciento

83.918 hectareas
4,3 por ciento

132.137 hectareas
3,42 por ciento

Reforestacion y forestacion neta

33.322 hectareas
1,5 por ciento

8.127 hectareas
0,4 por ciento

38.597 hectareas
| por ciento

Fuente (INAB et al 2012).

El ultimo Inventario Nacional de Bosques de Guatemala, realizado en 2003, muestra que el 51 por ciento del
territorio es apto para la silvicultura. En ese aflo, la propiedad de los bosques en Guatemala se clasificaba de la
siguiente manera: el 12,6 por ciento era publica (nacional), el 3,1 por ciento era piblica (municipal), el 5,4 por
ciento era publica (comunal), el 37,8 por ciento era privada y el 5,3 por ciento era de otros tipos (INAB 2004).

2.2.2 Politica forestal

La Politica Forestal Nacional de Guatemala data de 1999 y especifica seis objetivos (Articulo 5): (i) fortalecer
la conservacion forestal, tanto dentro como fuera de las dreas protegidas; (if) aumentar el valor econdémico de
los bosques y reducir la expansién de la frontera agticola; (iii) regenerar los bosques; (iv) promover esquemas
agroforestales y bosques como fuente de energia renovable; (v) mejorar la competitividad del sector forestal; e
(vi) incentivar la inversién publica y privada en el sector forestal.

En la practica, las intervenciones forestales mas visibles son los permisos para usos sostenibles, la conservacion
de las dreas protegidas y los incentivos forestales (PINFOR y PINPEP) para plantaciones, actividades de
regeneracién y la gestiéon de bosques naturales.
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En 2011, el INAB realiz6 una evaluacion de la Politica Forestal Nacional y recomendé la incorporacion de
nuevos elementos: (i) el cambio climatico; (i) el aumento de la deforestacion; (iii) 1a relevancia de los bosques
para la poblacién rural, particularmente con relacion al empleo y a la seguridad alimentaria; y (iv) la creciente
demanda de productos forestales. Actualmente, se estd elaborando una versioén actualizada de esta politica.

2.2.3 La Ley Nacional Forestal

La Ley Forestal de 1996 (incluido su reglamento de 2005) es la legislacion mas importante que existe en
Guatemala en este campo. Esta ley considera que la reforestacién y la conservacion de bosques representan
una prioridad nacional e identifica seis objetivos al respecto: (1) reducir la deforestacién de tierras aptas para la
silvicultura y detener el avance de la frontera agticola; (ii) promover la reforestacion; (iii) mejorar la
productividad de los bosques a través del manejo forestal sostenible; (iv) incentivar la inversién publica y
privada en el sector forestal; (v) conservar los ecosistemas forestales; y (vi) mejorar la calidad de vida en las
comunidades mediante productos forestales.

Mediante la Ley Forestal se cre6 el INAB (Articulo 5) como entidad auténoma adscrita al MAGA, con el
propésito de que gestionara el 48 por ciento de los bosques del pais ubicados fuera de las 4reas protegidas.
Asimismo, esta ley ordené al INAB establecer un programa de incentivos para la reforestacion y la gestion de
bosques naturales. La Ley Forestal garantiza el financiamiento del INAB mediante una variedad de fuentes y
regula la composicién de su junta directiva. Esto ha permitido que el INAB sea una institucion sélida y menos
susceptible a la administracién politizada, algo que otras instituciones enfrentan dentro de la rama ejecutiva.

El Articulo 46 impone una prohibicion general al cambio de uso de los bosques de més de una hectarea sin el
permiso del INAB. Ello debe ir acompafiado de un informe técnico que indique que la tierra no tiene vocacién
forestal, o bien, se debe adjuntar un plan de gestién que seflale que la tierra es apta para una produccion agricola
econémicamente sostenible (el propietario deberd pagar al INAB el cargo correspondiente por el cambio de uso
o reforestar un 4rea equivalente). El Articulo 43 establece una obligacién general de restaurar la cobertura
forestal que se ha eliminado ilicitamente en un plazo de dos afios. Ademas, el INAB puede otorgar a los
guatemaltecos concesiones de los bosques estatales fuera de las areas protegidas y debe dar preferencia a las
solicitudes provenientes de organizaciones comunitarias.

Para el aprovechamiento o la gestién forestal sostenible, el propietario debe elaborar un plan de manejo, el
cual a su vez es aprobado por el INAB con la emisién de una licencia (Articulo 49). Cuando el propietario
desea demostrar que la tierra tiene vocacion forestal (para reforestacién) o no (para algin cambio de uso de la
tierra), también debe presentar al INAB un estudio detallado de los suelos.

La Ley Forestal ha recibido fuertes critica por patte de diversas organizaciones indigenas y comunitatias
debido a su enfoque para regular e incentivar el manejo individual y de las empresas, y por obviar el papel de
las comunidades en la gestion colectiva de los recursos (Larson y Barrios 2000).

2.24 Tipos de manejo forestal

Diversos actores se encargan de gestionar los bosques en distintos niveles. Hay tres grupos/enfoques que
revisten particular importancia para examinar el contexto de REDD+: el manejo forestal comunitario
tradicional, el manejo forestal municipal descentralizado y el manejo forestal de los pequefios productores.
Cada uno de estos grupos enfrenta distintos retos para participar eficazmente en REDD+ y es importante
comprenderlos.

(A) Manejo comunitario tradicional de los recursos naturales

Mis del 99 por ciento de la poblacién indigena de Guatemala (y por lo tanto gran parte de la poblacién rural
que vive en condiciones de pobreza) pertenece a uno de los 22 pueblos de descendencia maya. La tierra
desempefia un papel fundamental dentro de la cosmovisién de estos pueblos y tradicionalmente se gestioné de
forma comunal, mediante los calpulli — organizaciones comunitarias basadas en el linaje, encargadas de
recaudar y pagar el tributo al chinamit o ciudad-Estado (Elias et al 2008).
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Esta tradicion ha persistido en el manejo comunitario de los ejidos comunales y municipales, particularmente
en el Altiplano Occidental, y ha ofrecido el contexto cultural que enmarca las formas mas modernas de
manejo comunitario de los recursos naturales, como lo son las cooperativas. Esto también da lugar al origen
del sistema paralelo de autoridades comunitarias/indigenas (comités de usuatios locales, alcaldes y consejos
indigenas) que coexiste con la municipalidad y el sistema de Consejos de Desarrollo que por ley conforman el
mecanismo principal de participacién en Guatemala.

(B) Manejo forestal descentralizado a través de las municipalidades

Los Acuerdos de Paz reconocieron la necesidad de aumentar el nivel de participacién y de descentralizar la
administracién publica. Esta estipulacién entrd en vigor por medio del Codigo Municipal de 2002, el cual
otorgd a las 337 municipalidades (actuales) mayor autonomia en aspectos que incluyen los siguientes: a) velar
por la integridad territorial, fortalecer el patrimonio econémico, y conservar el patrimonio natural y cultural; y
b) promover la participacion efectiva, voluntaria y organizada en la resolucién de problemas locales (Ferroukhi
y Echeverria 2003).

La Constitucion transfiere el 10 por ciento del presupuesto nacional a las municipalidades (lo cual representa
el porcentaje mas alto de Centroamérica). Sin embargo, su capacidad de recaudar ingresos locales adicionales
es limitada. Por lo tanto, su participacién financiera en el sector forestal, segin lo establece la propia Ley
Forestal, cobra mayor interés, ya que reciben el 50 por ciento del valor de las licencias (Articulo 30) emitidas
por el INAB para la explotacion forestal dentro de sus jurisdicciones y tienen la autoridad de aprobar
explotaciones de hasta 10 m3 (Articulo 54).

Para finales de 2013, existfan 86 proyectos municipales de incentivos forestales, 11 a través de PINFOR y 75 a
través de PINPEP (INAB 2014b). Estos proyectos no sé6lo ofrecen una excelente oportunidad para la
recaudacion de ingresos locales para las municipalidades, sino que también son atractivos porque los
incentivos ingresan como fondos no restringidos y por ley el Estado aporta la contrapartida de cierto
porcentaje de ingresos recaudados localmente.

Con el transcurso del tiempo, muchos bosques comunales se han registrado a nombre de las municipalidades.
Existe una gran variedad de responsabilidades compartidas para el manejo de estos ejidos con las
comunidades locales, desde la delegacion de todas las tareas a las comunidades hasta su exclusién total
(Ferroukhi y Echeverria 2003). Sin embargo, si la tierra estd registrada a nombre de la municipalidad, no existe
ninguna responsabilidad de involucrar a las autoridades tradicionales en su gestién. El Concejo Municipal
puede tomar por cuenta propia la decisién de incorporar ciertos bosques en el programa de incentivos
forestales o los puede declarar como parques regionales municipales, lo cual es una forma de area protegida.
Ambas decisiones pueden generar un impacto significativo en los derechos de uso de las comunidades (Elfas

2012).

Mas de 228 municipalidades ya han establecido Oficinas Forestales Municipales —OFM (comentatio personal
de S. Santizo, 28 de enero de 2014). Este modelo surgié inicialmente como una buena practica a partir de los
proyectos de cooperacién alemana y el proyecto BOSCOM del INAB se encargd de promover el esquema, en
coordinacién con la Oficina Forestal de la ANAM. El objetivo del modelo de las OFM es desarrollar las
capacidades técnicas, administrativas y financieras de las municipalidades para gestionar sus recursos naturales
(Ferroukhi y Echeverria 2003), para asi aumentar el grado de participacién y delegar mas responsabilidades a
las municipalidades en vez de al INAB. Con esto se crea un posible socio de trabajo para la participacién local
en REDD+.

Sin embargo, segin lo plantean Larson y Barrios (2006), una mayor participacién del gobierno local en la
gestién de los recursos naturales no necesariamente beneficia a las poblaciones marginadas y vulnerables, ni lo
ha hecho en el caso de Guatemala. Las politicas forestales y de descentralizacién no han tomado en cuenta el
uso comunitario histérico de la tierra ni los derechos de manejo, y por lo tanto han reforzado el control del
Estado y de las élites sobre la tierra y los recursos en petjuicio de los titulares de los derechos
consuetudinarios. Esto origina conflictos (véase la Seccién 2.2.5), especialmente cuando las administraciones
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municipales han ejercido control sobre bosques que formalmente son de su propiedad, pero que
tradicionalmente las comunidades se han encargado de gestionarlos (Ferroukhi y Echeverria 2003).

(C) Pequefios productores

Una setie de disposiciones busca reducir la carga administrativa de las familias y los pequefios productores.
Las comunidades pueden organizarse en grupos para solicitar sus licencias y las familias pueden usar un
formato simplificado de manejo (aunque siempre debe obtener el aval de un experto forestal). El reglamento
establece que aunque la extraccién familiar de hasta 15 m3 al afilo no necesita una licencia total, de todas
formas la familia en cuestiéon debe solicitar permiso al INAB, lo cual es gratuito (Articulo 53)8. A menudo, las
municipalidades cobran unos $1,3 por m3al aflo para autorizar las extracciones, aunque la mayorfa —casi el 95
por ciento— de las familias no lo paga (comentatio personal de S. Santizo, 28 de enero de 2014).

Hstas practicas ayudan a reducir la carga administrativa pero no la eliminan del todo; en la realidad, las
dificultades y los costos relativos a una gestion forestal legal representan un poderoso desincentivo para que
los pequefios propietarios legalicen la extraccion forestal y limitan la rentabilidad de incluir pequefias
extensiones de bosques en los esquemas de incentivos forestales.

2.2.5 Conflictos en bosques municipales /comunales

Segtn se describe en la Seccién 2.2.4 (b), en el transcurso del iempo y en reiteradas ocasiones se han
registrado los bosques y las tierras comunales a nombre de la municipalidad correspondiente. El control
formal sobre los bienes municipales recae en el alcalde y el Concejo Municipal, y son los que tienen la facultad
de tomar la decision de declarar sus bosques como parques municipales regionales o incorporarlos a los
esquemas de incentivos forestales sin consultarlo con las autoridades tradicionales. Adicionalmente, los
mecanismos formales de consulta son el COCODE y el COMUDE, no las asambleas comunitarias
tradicionales o los consejos indigenas. En términos generales, existen diferentes grados de gestion conjunta
entre la administracién municipal y las autoridades comunitarias tradicionales, pero no existe ninguna
obligacién de que la municipalidad las reconozca.

Se identificaron los ejemplos de dos comunidades que lograron que les devolvieran sus tierras comunales. En
cada caso hubo circunstancias muy particulares que permitieron su éxito:

e  La municipalidad de Poptin (Petén). En 2007, después de cinco afios de negociaciones, el Concejo
Municipal acordé devolver a la comunidad de Santa Cruz las tierras indigenas comunales que habia
tomado durante el petfodo de las dictaduras militares. El Centro de Investigacién y Proyectos para la
Paz y el Desarrollo (CEIDEPAZ) respaldé este proceso, al igual que la Cancilleria de Noruega y la
Secretarfa de Asuntos Agrarios de la Presidencia de la Repiblica —SAA (Wessendorf 2008).

e La comunidad de El Chilar Palin (Escuintla). En 2011, tanto el alcalde como la mayoria de los
integrantes del Concejo Municipal eran indigenas. Con el apoyo de las ONG Utz Che, CEIDEPAZ y
RRI, la comunidad aproveché estas circunstancias favorables y negocié con la municipalidad la
compra de parte de sus propiedades comunales tradicionales (UTZ CHE 2011).

Sin embargo, en términos generales, las administraciones municipales no estan dispuestas a renunciar a las
tierras, ni al poder y la capacidad de incidir en los votos que éstas les confieren. El caso de los bosques
comunales de Totonicapan ilustra este hecho. La estructura comunitaria de los 48 cantones ha manejado de
forma continua los bosques comunales desde antes de la conquista de Espafia y hasta cuenta con titulos de
propiedad entregados por la Corona espafiola. Sin embargo, el titulo se registré a nombre de la municipalidad
para salvaguardatlo y ahora ésta se rehusa a devolver las tierras a la comunidad.

® Las administraciones municipales pueden autorizar la extraccién de hasta 10 m3 al afio por familia dentro del perimetro urbano, y hasta 15m3
al afio por familia en todo el municipio si tienen un convenio con el INAB.
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La aplicacion de REDD+ da origen al riesgo de que una municipalidad pueda incorporar tierras al esquema de
incentivos forestales sin el consentimiento de la comunidad, restringiendo asi los derechos de uso de esa
comunidad y reteniendo los beneficios econémicos. Sin embargo, si los marcos de gobernabilidad de REDD+
reconocen este riesgo, existen oportunidades para establecer acuerdos para introducir o fortalecer las
administraciones conjuntas entre las municipalidades y las comunidades, permitiendo as{ éstas participen en
los beneficios, aun cuando no posean los titulos.

2.2.6 Comparacion de los incentivos forestales

Debido a que los tres programas de incentivos forestales, PINFOR, PINPEP y Probosque, probablemente
seran el aspecto central de un enfoque inclusivo de REDD+ para llegar a los posibles beneficiarios, la
siguiente seccién plantea como se abordan los temas de tenencia de recursos dentro de cada uno de estos tres
programas.

(A) Elegibilidad y tenencia
PINFOR

La Ley Forestal de 1996 ordena al INAB establecer y administrar el Programa Nacional de Incentivos
Forestales (PINFOR) durante un periodo de 20 afios, mediante el financiamiento garantizado del 1 por ciento
de los ingresos estatales. El programa vence en 2016 y ha estado abierto a los propietarios de al menos dos
hectareas de tierras. El 80 por ciento de los incentivos se destina a las plantaciones/reforestacion y el 20 por
ciento restante a la gestion de bosques naturales.

PINPEP

La Ley del Programa de Incentivos para Pequefios Poseedores de Tierras de Vocacion Forestal o Agroforestal
(PINPEP) fue aprobada en 2010 con un financiamiento garantizado de entre el 0,5 y el 1 por ciento. La
iniciativa no tiene fecha de vencimiento y esta abierta a los poseedores de pequefias extensiones de tierra de
entre 0,1 y 15 hectareas sin titulos registrados, pero no a aquellos que han invadido o usurpado tierras. Los
grupos organizados pueden poseer mas de 15 hectareas, siempre que ningun particular posea mas de esa
cantidad. El reglamento de la Ley del PINPEP (Articulo 9) permite especificamente la realizacién de
proyectos dentro de las areas protegidas (sujetos a la aprobaciéon del CONAP).

El alcalde de la municipalidad en que se encuentre la propiedad debe certificar la posesion para que el
poseedor en cuestién pueda acceder al programa PINPEP. En efecto, la certificacién del alcalde actia en
funcién del “titulo justo” requerido para demostrar la posesion (véase la Seccion 2.1.3 (c)) y no todos los
acaldes estan preparados para asumir esta responsabilidad. Por ejemplo, en la municipalidad de Coban (Alta
Verapaz), el alcalde no certificé ni una sola posesion durante todo el afio 2013, ya que no se sentia preparado
para asumir esa responsabilidad personal de legitimar la posesién.

Una incongruencia entre la Ley del PINPEP y su reglamento de 2011 ha creado otro problema con relacién a
la posesion. La Ley del PINPEP hace referencia a las personas y éstas son poseedoras si no cuentan con el
titulo de propiedad. Sin embargo, el reglamento hace referencia a la propiedad, ya que el Articulo 21 excluye
“propiedades con titulo legal registradas en el Registro de la Propiedad”. Esto efectivamente hace que los
poseedores de propiedades registradas sean inelegibles, un problema particularmente para aquellos poseedores
de tierras municipales registradas y los poseedores de tierras que llevan muchos (con frecuencia cientos) de
afios registradas, pero que nunca fueron ocupadas por el propietario inscrito.

Probosqne

Probosque es una iniciativa de ley que podria crea un nuevo programa de incentivos forestales con el mismo
nombre para reemplazar a PINFOR cuando este venza en 2016. Este analisis se basa en el borrador de la ley
del 10 de setiembre de 2013. Cuando el Congreso lo apruebe, se podran introducir enmiendas al borrador y no
hay garantia alguna de que se promulgue como ley. Al igual que PINFOR, Probosque contarfa con un
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presupuesto garantizado del 1 por ciento de los ingresos estatales. La extension minima serfa de media
hectarea y ningun participante podria recibir mas del 3 por ciento del monto total del incentivo.

Este programa estarfa abierto a: “(a) propietarios de tierras, incluyendo las municipalidades; (b) agrupaciones
sociales con personerfa juridica que en virtud de un arreglo legal ocupan tierras municipales; (c) arrendatatios
de dreas de reservas de la nacién; y (d) cooperativas, comunidades indigenas o cualesquiera otras formas de
tenencia comunal o colectiva de propiedad agraria, que histéricamente les pertenecen y que tradicionalmente
han administrado en forma especial, siempre que estén debidamente representadas” (Articulo 8).

Se excluyen de forma especifica: (1) las tierras usurpadas u ocupadas sin titulo justo; (2) plantaciones o
plantaciones forestales derivadas de los compromisos de reforestacion bajo la Ley Forestal; (3) bosques y
tierras con plantaciones forestales que previamente se hayan beneficiado de éste o de cualquier otros
mecanismo de incentivos forestales; y (4) bosques otorgados en concesiones forestales o para el uso de
recursos naturales. En general, esto representa una expansioén considerable en términos de elegibilidad —algo
que ha sido muy bien acogido—, en comparacién con PINFOR y su requisito muy estricto de contar con un
titulo legal registrado.

El criterio (b) esta disefiado para permitir que las comunidades propongan proyectos de Probosque en tierras
tradicionales que se han registrado a nombre de alguna municipalidad. Sin embargo, se requeriria del
consentimiento escrito de esa municipalidad y las autoridades tradicionales no setfan elegibles hasta que hayan
formalizado su organizacion. La figura es similar a la del “poseedor”, pero la iniciativa de ley no establece esto
de forma explicita. El criterio (b) setrfa pertinente, entre otros, para los manglares estatales (bajo la
administracién de la OCRET) que se arrienden a las organizaciones comunitarias.

El criterio (d) esta claramente disefiado para favorecer a las organizaciones indigenas y campesinas. Sin
embargo, esta disposicién no vincula explicitamente la elegibilidad a una categoria de tenencia y al leerse junto

con las exclusiones es dificil determinar qué comunidades que no habrian sido elegibles para participar en
PINFOR o en PINPEP sf se beneficiarian bajo este criterio.
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GRAFICO 9: RESENA DE LA ELEGIBILIDAD Y MODALIDADES DE PINFOR, PINPEP Y PROBOSQUE

Porcentaj ICargo admin.

Program Elegibi!idad por tipo de Limit:es de Modalidades Lil-nites‘ fie e del que cobra el
a tenencia tamaio asignacion mgr:eso iNAB
nacional
PINFOR Propietarios — S| Minimo: 2 hectireas | e  Plantaciones de cultivo répido (3 afios) 20 por | por 9 por ciento
Poseedores — NO Maximo: | por e Plantaciones de cultivo lento (6 afios) ciento ciento
Tenedores — NO ciento del e Regeneracién natural (6 afios) proteccion
presupuesto de e Produccion de latex (1 afio) 80 por
PINFOR e Plantaciones de biomasa (3 afios) ciento
e  Plantaciones para bancos de semillas (6 afos) plantacion
e  Manejo de bosques naturales para produccion
(5 anos)
e Manejo de bosques naturales para proteccion
(10 anos)
PINPEP Propietarios — NO Minimo: 0,1 e Plantaciones (6 afios) Ninguno 0,5 por I5 por ciento
Poseedores — S| hectareas . Sistemas agroforestales (6 aﬁos) ciento-|
Tenedores - NO Maximo: |5 e  Manejo de bosques naturales para produccion por ciento
hectareas (por (10 afos)
familia en proyectos | o Manejo de bosques naturales para proteccién
colectivos) (10 afios)
Probosque | Propietarios — S Minimo: 0,5 hectdrea | e  Establecimiento y mantenimiento de Ninguno | por 20 por ciento
Poseedores — ALGUNOS Maximo: 3 por plantaciones industriales (6 afios) ciento

e Cooperativas, grupos
indigenas u otros tipos
historicos de tenencia
comunal o colectiva de
propiedades rurales con
administracion
tradicional

e Grupos sociales con
personeria juridica que
ocupan tierras
municipales bajo algin
acuerdo legal

Tenedores - ALGUNOS

e Arrendatarios de
reservas nacionales.

ciento del
presupuesto de
Probosque

Establecimiento y mantenimiento de
plantaciones de biomasa (6 anos)
Establecimiento y mantenimiento de sistemas
agroforestales (6 anos)

Manejo de bosques naturales para produccion
(10 anos)

Manejo de bosques naturales para proteccion y
prestacion de servicios ambientales (10 anos)
Restauracion de tierras forestales degradadas
(10 anos)

Fuentes: Reglamento de PINFOR de 2010, Reglamento de PINPEP de 201 | y borrador de la iniciativa Probosque de 201 3.
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(B) Distribucion de beneficios’
PINFOR

Desde 1998 y hasta finales de 2013, PINFOR habfa prestado apoyo a 8.059 proyectos para un total de 337.572
hectareas, por un monto de $203 millones. El programa incentivo la reforestacion (principalmente plantaciones)
de 114.296 hectareas y el manejo de 219.412 hectareas de bosques naturales (el 85,5 por ciento bajo proteccion).
Los subsidios han ascendido a un total de $203 millones.

PINFOR tiene una gran cantidad de proyectos de baja cuantia y un pequefio nimero de proyectos mas grandes
y de alto valor, los cuales reciben la mayor parte de los incentivos. Los proyectos individuales de menos de dos
hectareas conforman el 19,8 por ciento de la cantidad total y reciben el 3,43 por ciento de los fondos. Al otro
extremo, se encuentran los proyectos empresariales de mas de 90 hectareas, los cuales constituyen el 2,63 por
ciento de los proyectos, con un tamafio promedio de 219 hectareas, y reciben el 11,5 por ciento de todos los
recursos. Esto es coherente con el propésito del programa, el cual es abarcar las mayores extensiones a los
costos mas bajos posibles.

PINPEP

Desde 2007 y hasta finales de 2013, PINPEP habfa apoyado un total de 8.154 proyectos en 29.243 hectareas y
con un monto de $21,4 millones. Gran parte de los participantes de los proyectos de todo tamafio son
individuales y reciben la mayorfa de los incentivos (el 92 por ciento de todos los proyectos y el 82 por ciento
de todos los fondos). A diferencia de PINFOR, las restricciones en cuanto al tamafio de los proyectos de
PINPEP permiten que exista una fuerte correlacion entre la cantidad de proyectos financiados y el valor total
de los incentivos dentro de cada rango de tamafio.

En 2012, PINPEP financi6 el manejo de 7.733 hectareas en 2.006 proyectos distintos, con un valor de $5,27
millones, mientras que PINFOR lo hizo en 15.501 hectareas que abarcaron 405 proyectos (aunque algunos
fueron presentados por cooperativas formadas por muchos pequefios productores), cuya suma ascendié a
$13,87 millones. Por ello, PINPEP es un mecanismo particularmente interesante para la distribucién de
beneficios en futuros esquemas de REDD+ en el plano nacional (REDD DESK 2013).

Probosque

El borrador de la ley establecerfa el nuevo Fondo Forestal FONABOSQUE para administrar los fondos del
programa, incluidos los “ingresos por la administracién de compensaciones para servicios ecolégicos,” lo que
supone que FONABOSQUE podra negociar reducciones de emisiones.

(C) Brechas en la cobertura seguin los titulares de los derechos de propiedad
Actualmente

En la actualidad, la combinacién de las iniciativas PINPEP y PINFOR significa que los siguientes titulares de
derechos de propiedad no pueden beneficiarse de ninguna de estas dos modalidades:

e Los propietarios con titulos registrados de terrenos con menos dos hectareas (a menos que se asocien);

e Los poseedores de tierras registradas a nombre de otros. Esto repercute particularmente en:

o Los poseedores de tierras municipales registradas y que viven allf a largo plazo con autorizacién
municipal; y

° Todos los calculos se basan en INAB 2014b, a menos que se indique lo contrario. Se redondearon las cantidades y se utilizé un tipo de cambio
de $1=Q7,7.
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o Los poseedores de tierras que se registraron hace mucho tiempo pero el propietario original
nunca las ocupé y ahora es imposible encontrarlo;

e Los poseedores de mas de 15 hectareas (a menos que el proyecto represente a multiples beneficiarios,
ninguno de los cuales tiene mas de 15 hectareas en un plano individual);

e Los tenedores de tierras, incluidos los usufructuarios, arrendatarios y concesionarios. Al respecto, es
interesante observar el precedente que sentaron la OCRET y la PGN en 2012 con relacién a los
manglares y la capacidad del Estado como propietario para certificar a un tenedor como poseedor, a fin
de que pueda participar en los incentivos forestales (véase la seccion 2.1.3(C); y

e [ os titulares de derechos consuetudinarios.

Tal como se puede observar en el GRAFICO 10, los incentivos por hectarea son considerablemente mayores
cuando se trata de cinco o menos, presumiblemente para compensar la mayor proporcién de ingresos que se
absorberan con los costos fijos de operacion de los proyectos mas pequefios. Sin embargo, PINPEP no
incluye aumentos similares para areas de menos de dos hectareas o incluso inferiores a media hectarea. Esto
genera un efecto regresivo en términos de la cantidad que recibiran los participantes con terrenos mas
pequenios. Un minifundista con 0,1 hectarea recibiria solamente $37 anuales por la proteccion de los bosques
naturales, mientras que un experto en silvicultura cobra entre $52 y $91 solamente por elaborar el plan de
manejo (comentario personal de J. Asig, 3 de febrero de 2014).

Bajo Probosque y PINPEP

Actualmente, los propietatios registrados de pequefias extensiones de tierras (entre media y dos hectareas) son
inelegibles para PINFOR, pero podrian ser idéneos para Probosque. Los propietarios registrados de menos de
media hectarea seguitfan siendo inelegibles.

Al analizar la distribucién de los proyectos mas pequefios de PINPEP se puede observar un indicio sobre qué
tan significativo setfa esto. Bajo PINPEP, el 29 por ciento de los proyectos de menos de dos hectareas también
son inferiores a media hectirea. Partiendo de la premisa de que es poco probable que, en promedio, los terrenos
individuales registrados sean mas pequefios que aquellos no registrados, aproximadamente un 70 por ciento de
los propietarios registrados de patcelas inferiores a dos hectareas serfan elegibles para beneficiarse del cambio de
PINFOR a Probosque!.

En el contexto del actual proceso catastral y de registro, la idea es regularizar a los poseedotres como
propietarios. A medida que los pequefios productores que son poseedores de entre 0,1 a 0,5 hectareas reciban
su titulo legal registrado, pasarian de ser elegibles para participar en PINPEP como poseedores a ser
inelegibles tanto en PINPEP como en Probosque como propietarios. El grado al que ya se hayan beneficiado
de PINPEP no reviste ninguna importancia, pues Probosque no estara abierto a aquellos que ya han recibido
algiin incentivo forestal.

Tal como se explicé anteriormente, es probable que la inclusién especifica de la tenencia comunal y tradicional
en Probosque solo beneficie a las comunidades que ya eran elegibles para participar en PINPEP o en
PINFOR.

Las verdaderas interrogantes en torno a la transicién de PINFOR a Probosque no se relacionan tanto con la
clegibilidad en términos de tenencia de la tierra, sino con respecto a quién se beneficiara en la practica. Al
respecto, al aumento en el tamafio maximo de un solo proyecto, del 1 por ciento del presupuesto total de
PINFOR al 3 por ciento en Probosque, es una posible causa de preocupacion, asi como la falta de una cifra

19 Calculos basados en INAB 2014b.
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minima dentro de la proporcién del presupuesto que se debera asignar para el manejo de los bosques
naturales.

(D) Equilibrio entre las modalidades

GRAFICO 10: DISTRIBUCION ACUMULATIVA DE FONDOS ENTRE LAS DIFERENTES
MODALIDADES DE PINFOR Y PINPEP

Plantaciones / Proteccién de Produccion de Regeneracion (PINFOR)
reforestacion bosques bosques naturales | Agroforesteria (PINPEP) Total
naturales g
PINFOR 77,4 por ciento 19,3 por ciento | 1,7 por ciento 1,5 por ciento $204
($158,3 millones) ($39,4 millones) | ($3,5 millones) ($3,1 millones) millones
desde 1998
PINPEP 9,4 por ciento ($2 78,1 por ciento | 6,7 por ciento ($1,4 5,8 por ciento $21,4
millones) ($16,7 millones) | millones) ($1,2 millones) millones
desde 2007

Fuente: INAB 2014b. Todas las cantidades son aproximadas y se utilizé un tipo de cambio de $1 = Q7,7

Segtin se observa en el GRAFICO 10: DISTRIBUCION ACUMULATIVA DE FONDOS ENTRE
LAS DIFERENTES MODALIDADES DE PINFOR Y PINPEP, PINFOR ha financiado
predominantemente las plantaciones. De hecho, segin la Ley Forestal, el 80 por ciento de su presupuesto esta
asignado a ese fin. Debido a que PINFOR ha funcionado por mas tiempo y su presupuesto es mayor que el de
PINPEP, la mayoria de los incentivos entregados a la fecha en Guatemala han sido para las plantaciones. El
PINPEP ha favorecido con el mismo énfasis la proteccién de bosques naturales. La categorfa que ha recibido
menos incentivos en los dos programas ha sido el manejo de bosques naturales para produccion.

Tal como se indica en el GRAFICO 1, los incentivos son los mismos tanto bajo PINFOR como en PINPEP.
Aunque son ligeramente mds generosos para la produccion que para la proteccion de los bosques naturales,
este margen no es suficiente para compensar el trabajo adicional que requiere la elaboracion del plan de
manejo, especialmente desde la perspectiva del experto forestal que asesorard a los participantes en el campo.
Con esto se genera el efecto de crear una predisposicion sistémica a preferir la proteccion en vez de la
gestién. Debido al nivel de extraccién insostenible de los bosques, tanto para madera como para lefia, y al
tener en cuenta la Estrategia Nacional para el Uso Eficiente de Lefia, se podtia sugerir que es la tendencia
opuesta a la que Guatemala debetia estar promoviendo.

GRAFICO |: INCENTIVOS QUE OFRECEN PINFOR Y PINPEP PARA LA GESTION
DE LOS BOSQUES NATURALES

$ por hectarea al afio
Proteccion de bosques naturales Produccion de bosques naturales
PINFOR PINPEP PINFOR PINPEP

Menos de 5 hectareas 375 375 401 401

5-15 hectareas 96 96 112 112

15-45 hectareas 65 N/A 10 10

45 hectéreas en adelante 58 N/A 58 58

Fuente: http://www.inab.gob.gt/ Cantidades convertidas con un tipo de cambio de $| = Q7,7

El INAB cuenta a los beneficiarios de cada uno de sus programas, pero parece que usa diferentes
metodologias para hacetlo: se dice que en el caso de los proyectos de PINFOR de entre dos y cinco hectireas
y cuyos participantes se clasifican como “individuales”, incluyen a un promedio de 12,3 beneficiarios por cada
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proyecto, mientras que los de PINPEP que son del mismo tamafo y categoria de beneficiarios solo benefician
a 6,3 personas por proyecto (INAB 2014b).

(E) Elriesgo de la reversion

Los incentivos para las plantaciones terminan a los seis afios, mucho antes de que éstas alcancen su edad
productiva. La obtencién de un incentivo para plantaciones no genera la obligacién de mantenetlas a futuro y
las propiedades que han recibido un incentivo son inelegibles para beneficiarse nuevamente de PINFOR,
PINPEP o Probosque. Esto genera un petiodo peligroso de 10 o 15 afios en el que los propietatios y/o
poseedores de las plantaciones podtian verse tentados a aplicar algin uso alternativo de la tierra.

La PGN emiti6 una opinién juridica (con fecha del 1° de junio de 2012), segtin la cual el INAB no puede
emitir licencias de aprovechamiento en bosques que previamente se hayan beneficiado con un incentivo de
proteccion de bosques naturales. Esta opinién no es de conocimiento general fuera del INAB y genera el
efecto de reducir atin mas el potencial para gestionar los bosques naturales para produccion. Esto podria
repercutir desproporcionadamente en los participantes ubicados en el extremo inferior de la escala de tamafios
de proyectos del PINPEP, los cuales tendran una menor capacidad para mantener los bosques improductivos.

(F) Presupuestos!!

Los presupuestos de los programas de incentivos forestales estan garantizados por ley como un porcentaje de
los ingresos del Estado, aunque esto no significa que efectivamente reciben esa cantidad. El hecho de reservar
un porcentaje de los ingresos del Estado a un rubro especifico es una técnica comun en Guatemala. En este
contexto, en el afio 2011, al totalizar los compromisos estipulados en la Constitucion y en otras leyes, el 90,4
por ciento de los ingresos estatales ya se encontraba preasignado (MINFIN 2011). Esto genera una presion
constante sobre los presupuestos asignados para cumplir con las nuevas exigencias y la aceptacion tacita del
Congteso de que no se cumplird con todos los compromisos legislados.

En 2013, el presupuesto general ascendi6 a $8.699 millones (MINFIN 2013), lo que significa que el
presupuesto de PINFOR, de $16,6 millones, representd el 0,19 por ciento del total, y el de PINPEP, de $8,4
millones fue del 0,1 por ciento!?; es decir, ambos programas recibieron aproximadamente una quinta parte de
sus presupuestos minimos dictados por la ley.

En noviembre de cada afio, el Congteso aprueba el presupuesto nacional para el afio siguiente. En el 2013, el
INAB acordé con el Ministerio de Finanzas que los fondos para incentivos se entregarian en cinco pagos (tres
para PINFOR y dos para PINPEP), pagaderos de la siguiente forma: en agosto, uno para PINFOR; en
setiembre, uno para PINPEP, en octubre dos para PINFOR, y en noviembre tres para PINFOR y dos para
PINPEP.

Cada uno de los pagos de PINPEP serfa de aproximadamente $3,2 millones. Sin embargo, debido a problemas
de liquidez, el Ministerio de Finanzas propuso reducir el primer pago a sélo $1,9 millones y desembolsar el
resto mas adelante. Por ello, los beneficiarios de PINPEP marcharon hasta el Congteso, a fin de exigir que se
transfiriera de inmediato el monto total (una demanda que fue concedida).

Para 2014, el presupuesto solicitado para PINPEP fue de $ 15,6 millones (casi el doble del afio anterior). Sin
embargo, el Congreso se encuentra estancado y no ha aprobado el presupuesto general de la nacién que
corresponde a 2014. De continuar este estancamiento, PINPEP recibird por defecto solamente la asignacién
presupuestaria de 2013 —lo que significaria que muchos proyectos aprobados en ese aflo no recibirfan su
primer pago.

Esto es muy relevante para REDD+ por dos razones. Primero, porque se demuestra el nivel de desconfianza
que muchos pequefios propietarios ain tienen en el proceso politico. Si el INAB no logra cumplir con sus

" Todos los célculos se basan en INAB 2014b, a menos que se indique lo contrario. Se redondearon las cantidades y se utilizé un tipo de cambio
de $1=Q7,7.
12 Célculos basados en INAB 2014b y MINFIN 2013

EVALUACION SOBRE LA TENENCIA DE RECURSOS Y PAISAJES SOSTENIBLES EN GUATEMALA 39



compromisos para 2014, se corre el riesgo de que surjan otras protestas para velar por que se cumplan con los
pagos. Como segundo punto, esto demuestra la dificultad imperante en Guatemala para garantizar las
asignaciones presupuestarias de sus programas de incentivos. La asignacion de fondos por cantidades mucho
menores a los limites minimos establecidos por ley tendrfa graves consecuencias en términos de la
adicionalidad de un posible programa de reduccién de emisiones.

Los problemas de asignacion presupuestaria también repercuten en PINFOR. Cuando la asignacion es
insuficiente para cumplir con todos los compromisos, la junta directiva del INAB debe decidir cuéles
incentivos se pagaran. Existe la percepcion entre las organizaciones comunitarias de que la composicion de la
junta del INAB promueve la priorizacién de los grandes latifundistas, en detrimento de los proyectos
comunitarios o pequefios.

2.2.7 Cumplimiento e ilegalidad

El INAB se encatga de velar por el cumplimiento de la Ley Forestal en los lugares de los proyectos. La
Divisién de Proteccion de la Naturaleza (IDIPRONA) es la entidad policial a cargo de la proteccion de los
recursos naturales, mientras que la Unidad de Delitos contra el Medio Ambiente del Ministerio Pablico es
responsable de los procesos judiciales.

A pesar de ello, la ilegalidad estd ampliamente generalizada. Hay calculos y estudios que sugieren de forma
continua que entre el 90 y el 95 por ciento de toda la produccién maderera de Guatemala se lleva a cabo de
manera ilegal, o al menos sin cumplir con los criterios para hacerlo de forma legal. Los principales elementos
impulsores de la extraccién ilegal de productos forestales son la alta demanda, los procesos administrativos
que dificultan la participacion en el manejo forestal legal, un mercado de productos forestales ilegales y una
baja capacidad institucional para controlar y procesar judicialmente las actividades ilegales (URL-IARNA
2009).

En El Petén hay una escasez de madera dura debido a que la mayoria de la produccién de las concesiones se
destina al mercado de exportacion. Sin embargo, aun cuando se ofrecen localmente, las compras son muy
bajas pues su costo es 50 por ciento mayor que el de las maderas ilegales. En 2009, un estudio de la URL-
TARNA reveld que la corrupcién policial y judicial es un grave problema. Al respecto, un estudio de caso
sobre extraccion ilegal en el Altiplano Occidental describe sobornos para todo, desde pequefios pagos en los
puestos de revision para dejar pasar los cargamentos legales hasta pagos mucho mas cuantiosos pata evitar que
los procesos judiciales avancen a la siguiente etapa.

Un estudio realizado en 2012 sobre el uso de lefia revel6 que solamente 0,4 toneladas métricas (o el 2,5 por
ciento) del total estimado de 15,7 toneladas métricas de lefia que se consumen al afio con fines energéticos
tienen permisos de extraccion (Larrafiaga y Marco 2012).

Otra consecuencia de las altas tasas de ilegalidad/informalidad en la explotacion forestal es que la utilidad de las
estadisticas oficiales sobre el sector forestal es cuestionable. Por ejemplo, el SIFGUA muestra que la fabricacién
de ataudes representa el 5 por ciento del uso de la madera en Guatemala (INAB 2013), lo que ¢jemplifica el
efecto distorsionador de tener a un gran fabricante de ataides como uno de los pocos negocios legales.

2.3 GESTION DE LAS AREAS PROTEGIDAS

La Ley de Areas Protegidas de 1989, junto con su reglamento respectivo publicado en 1990, conforma el
marco juridico para la proteccién y la gestion del Sistema Guatemalteco de Areas Protegidas (SIGAP) el cual
incluye el 31 por ciento de la superficie total del pais y un 52 por ciento de los bosques. Asimismo, la Ley de
Areas Protegidas establecié el CONAP y le asigné la responsabilidad de coordinar la gestion del SIGAP. En el
transcurso del tiempo, el CONAP también ha asumido la administracién directa de algunas areas protegidas,
desempefiando asi un papel hibrido. A diferencia del INAB, el CONAP no tiene cémo recaudar sus propios
fondos y experimenta una escasez crénica de recursos financieros. En 2009, el CONAP recibié fondos
presupuestarios de tan sélo $5 millones para financiar toda lo relativo a la gestién del SIGAP. Por lo tanto, el
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potencial de REDD+ en las areas protegidas es de gran interés para el CONAP. Esta entidad es mas
susceptible a las influencias politicas que el INAB. Por ejemplo, el Director del CONAP es nombrado de
forma directa por el Presidente (CONAP 2009).

Tal como se detalla en el Grafico 12, las 312 areas protegidas del SIGAP se administran mayormente de forma
privada, aunque el CONAP administra el area de mayor extension. Debido en parte a sus limitaciones de
recursos, el CONAP también ha suscrito una serie de acuerdos de gestién compartida de areas protegidas con
algunas ONG importantes. Tal es el caso, por ejemplo, del Parque Nacional de la Sierra del Lacandén y la
reserva de la Bidsfera de la Sierra de las Minas (se han seleccionado ambas areas para intervenciones
tempranas de REDD+), bajo la gestién conjunta del CONAP y la FDN. El administrador de cada una de las
areas protegidas deberd preparar un plan maestro, el cual rige su gestion y el CONAP debera aprobar estos
planes. Un documento de 2012 ofrece los lineamientos que deben acatarse para elaborar el plan maestro.

GRAFICO 12: GESTION DE LAS AREAS PROTEGIDAS POR NUMERO
Y PORCENTAJE SEGUN LA TOTALIDAD DE LAS AREAS

Nuamero de Porcentaje de la
Administradas por areas totalidad de las

protegidas areas protegidas

CONAP 58 73,2

Centro de Estudios Conservacionistas - Universidad de San 7 35

Carlos (CECON-USAC) ’

Instituto de Antropologia e Historia (IDAEH) 7 4t

INAB 4 ’

Administracion conjunta entre una ONG y el CONAP 10 15,6

Privadas 169 1,8

Municipalidades 65 1,3

Fuente: CONAP 2013
*Los datos no permiten un mayor desglose.

En la practica, hay un grado considerable de presencia humana dentro de las areas protegidas, desde las
comunidades indigenas tradicionales hasta duefios privados legitimos y algunas invasiones recientes. Por
¢jemplo, se calcula que unas 80.000 personas viven en la reserva de la Bidsfera de la Sierra de las Minas, donde
un 48 por ciento del total del area se estd utilizando con fines agricolas (FDN 2010).

El CONAP tiene la potestad de otorgar concesiones en las areas protegidas (tal como lo ha hecho dentro de la
Reserva de la Bidsfera Maya para constituir el area del proyecto de la iniciativa temprana de GuateCarbén) e
incluso puede asignar algunas partes de estas areas para arrendamiento (consultense los Articulos 27 y 45 del
reglamento).

2.3.1 Zonas de areas protegidas y propiedad privada

A continuacién se detallan los tres elementos principales que determinan la legalidad de la propiedad privada
dentro de las areas protegidas, y por consiguiente su elegibilidad para los beneficios de REDD+: (i) Si el
asentamiento o la tenencia de propiedad privada antecede o no la fecha en que se declaré esta drea protegida;
(ii) la categoria del drea protegida, junto con el ordenamiento territorial interno asignada a sus distintas partes;
y (iii) el enfoque que asume el CONAP sobre el asentamiento humano o la propiedad.

El resto de esta seccion se refiere a la situacién de los asentamientos humanos como un término que también
abarca toda la propiedad privada dentro de las 4reas protegidas, aunque también existen propiedades aisladas,
las cuales también estan sujetas al mismo régimen juridico.
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(A) La propiedad privada antecede la fecha de declaracion del area protegida

La declaracién de un area protegida es compatible con los derechos de propiedad privada que pudieran
antecederla, pero la redaccion de la Ley de Areas Protegidas al respeto pareciera contradictoria. Por un lado la
ley estipula que “el propietario mantendra plenamente sus derechos sobre la [propiedad privada]”, pero por
otro “la manejara de acuerdo a las normas y reglamentaciones aplicables al SIGAP” (Articulo 10), mientras
que los propietarios “deberan adecuar su permanencia en las mismas, a las condiciones y normas de
operacion, usos y zonificacion de la unidad de que se trate, procurando su plena incorporacion al manejo
programado” (Articulo 22). Por lo tanto, a pesar de la redaccién utilizada en el Articulo 10, parece que los
derechos de propiedad privada resultan afectados por la declaracion de un area protegida (aunque no queda
claro exactamente c6mo).

Segtn se plante6 anteriormente en la Seccion 0, la caracteristica determinante de una “propiedad privada”
consiste en contar con el registro del titulo de propiedad. No obstante, gran parte de las tenencias privadas
que anteceden una declaracién de area protegida carece de un titulo de propiedad debidamente inscrito en el
Registro. Dentro de sus sucesivas politicas institucionales referentes a los asentamientos humanos ubicados en
las areas protegidas, el CONAP establecié una diferencia entre los “asentamientos antiguos” que anteceden la
declaracion (respaldados con la debida documentacion) y los “asentamientos recientes” que surgen después de
la fecha en que se declara un area protegida, o los que carecen de las pruebas documentales que constatatian
que son un asentamiento antiguo. Entre lo que constituye la debida documentacién para comprobar la
antigliedad de un asentamiento ante el CONAP se incluyen los datos del censo nacional de habitantes o los
documentos que demuestran que el asentamiento empezé a intentar regularizar su titulo antes de la

declaracion. Cada uno de los planes maestros deberd incluir ciertos ejemplos de lo que podtia considerarse
como prueba documental (consultese el Articulo 6.4, CONAP 2004).

(B) Ordenamiento territorial

La superposicion de las diversas categorias de gestion y de ordenamiento territorial de las areas protegidas
genera cierta confusién. El punto de partida se encuentra en la clasificacién que se incluye la Ley de Areas
Protegidas de 1989 (el Articulo 8 detalla 16 diferentes tipos de areas protegidas), junto con su reglamento de
1990 (el cual las divide en seis grupos, de conformidad con las categorias de gestion de la UICN).

Adicionalmente, cada area protegida (independientemente de su categoria) tiene un plan maestro de manejo
para establecer una zonificacién interna (Articulo 18 de la Ley de Areas Protegidas) y debe contar con una
zona de amortiguamientos (sin embargo, la ley es bastante contradictoria sobre si esto forma parte del area
protegida (véase el Articulo 4) o si es una zona circundante (véase el Articulo 106)). Esto significa que un
poligono determinado dentro de un 4rea protegida puede estar sujeto a una proteccion estricta a la luz de su
categoria y al mismo tiempo zonificarse para su uso sostenible, de conformidad con el plan maestro.

La situacién se complica aun mas en lo que se refiere a la Reserva de la Biosfera Maya (RBM), la cual incluye
diez areas protegidas. Se considera que los parques nacionales dentro de la RBM constituyen sus areas centrales
(“nicleo”) y sin embargo también se rigen bajo su propio ordenamiento territorial interno. Ademds, de
conformidad con la Ley de Areas Protegidas, cada una debe contar con su propia zona de amortiguamiento, lo
cual se imposibilita ya que se consideran las zonas nicleo de la RBM y se encuentran rodeadas por la zona de
usos multiples (ZUM) de la reserva.

Actualmente, el CONAP cuenta con tres politicas institucionales que abordan el tema de los asentamientos
humanos: una Politica Nacional (citada como CONAP 1999) la cual se encuentra bajo revisién y dos politicas
regionales (las Politicas Regionales de Asentamientos Humanos) para El Petén y las Verapaces (citadas como
CONAP 2002 y CONAP 2004, respectivamente).

Las Politicas Regionales de Asentamientos Humanos agrupan todas las categorias de gestién bajo tres tipos
(una proteccion estricta, un uso restringido y un uso sostenible/o zona de amortiguamiento). A enero de 2014,
CONAP estaba trabajando en la elaboracién de una politica adicional para Izabal.
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El documento mas reciente que existe sobre el tema es la Guia para la Preparacion de un Plan Maestro de
2012, la cual define nueve diferentes categorias de gestion y declara que los asentamientos humanos son un
problema fundamental para el cual se requiere de informacién adicional. No obstante, el documento no adopta
las tres categorias que se utilizan en las Politicas Regionales de Asentamientos Humanos, ni tampoco aborda el
tema sobre como deben tratarse los asentamientos humanos, segiin cada una de las categorias que si define.

Como marco der referencia, el resto de esta seccion utiliza las categorias incluidas en las dos Politicas
Regionales de Asentamientos Humanos para analizar el tratamiento de estos asentamientos y la tenencia de la
tierra en las diversas zonas de las areas protegidas.

Abreas de proteccion estricta

El reglamento de la Ley de Areas Protegidas categoriza areas tales como las zonas nucleo y los parques
nacionales para su “proteccion estricta”, mientras que las Politicas Regionales de Asentamientos Humanos las
clasifican para “uso restringido”. Esta discrepancia parece ser un reconocimiento pragmatico de que con la
prevalencia de los asentamientos humanos dentro de los parques nacionales y las zonas nucleo, no setfa
realista incluirlos automaticamente en la categoria més estricta de manejo. Las Politicas Regionales de
Asentamientos Humanos reservan esto solamente para los casos de los biotopos protegidos, los monumentos
y las zonas nucleo de conformidad con el plan maestro correspondiente. Sin embargo, lo anterior pareciera
contradecir el reglamento para la Ley de Areas Protegidas.

En la practica, la proteccién juridica de la propiedad privada que precede una declaracién es una importante
limitacion a la capacidad del CONAP para hacer cumplir cualquier disposicién de proteccion estricta. Por
ejemplo, la mayor parte de la zona nucleo de la Reserva de la Bidsfera de la Sierra de las Minas es propiedad
privada (FDN 2010). Adicionalmente, el CONAP carece de los recursos necesarios para evitar futuras
invasiones dentro de las areas protegidas. Para disuadirlas, esta entidad opta por no regulatizar los
asentamientos, especialmente en regiones de proteccién estricta. Esto genera una brecha entre la situacion de
los asentamientos humanos en las 4reas protegidas segin consta en los documentos y lo que realmente sucede
en la practica.

Zonas de amortignamiento y zonas de uso sostenible

Por otro lado, se encuentran las zonas de amortiguamiento, las cuales tienen menos restricciones de uso. Aqui
la confusién surge con relacion a las “areas de uso sostenible”; es decir, las Politicas Regionales de
Asentamientos Humanos agrupan conjuntamente a las zonas de amortiguamiento y las de uso sostenible en la
categoria de manejo menos estricto. Sin embargo, el reglamento de la Ley sobre Areas Protegidas agrupa el
area de uso sostenible con la zona de usos multiples, lo cual supone un nivel mas estricto de proteccion.

Esta confusion tiene un relevancia especial, ya que una parte importante de los bosques del Petén se encuentra
en la zona de uso multiple de la RBM y la Ley del Fondo de Tierras (que brinda el marco legal para la titulacion
de tierras estatales) indica que no puede aplicarse dentro de las “...areas protegidas... [y| En ningin caso pudiera
aplicarse en las dreas nicleo ni en las respectivas zonas de uso multiple, segtn las disposiciones de la Ley sobre
Areas Protegidas” (Articulo 45). Si las areas de uso sostenible se encuentran sujetas al mismo nivel de
proteccién como las zonas de uso multiple, el Articulo 45 tendrfa el efecto de prohibir la titulacién de tierras
del Estado dentro de las zonas de uso sostenible (con lo cual queda poco clara la situacién correspondiente a
las zonas de amortiguamiento), a pesar de que seguin las disposiciones de las Politicas de Asentamientos
Humanos, las dreas de uso sostenible y las zonas de amortiguamiento debieran tratarse de la misma manera.

En la practica, FONTIERRAS siempre consulta la opinién del CONAP antes de regularizar cualquier titulo
de una propiedad ubicada dentro de un area protegida. Asimismo, la politica institucional actual del CONAP
es aprobar solamente aquellos procesos para tierras en las zonas de amortiguamiento cuando preceden la
declaracién del area protegida (comentario personal de J.C. Funes, 27 de enero de 2014).
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Areas de uso restringido

Todo lo demas, incluidas las zonas de uso multiple, se clasifica como 4area de uso restringido. En este caso, se
toleran los asentamientos antiguos, pero siempre debe considerarse que la prohibicién de la regularizacion de
titulos de propiedad genera una situacién de incertidumbre juridica.

(C) Elenfoque del CONAP

Segun la Politica Nacional de Asentamientos Humanos de 1999, no deben existir incentivos sociales para los
asentamientos humanos que se ubican dentro de las dreas de proteccién estricta y deben existir mayores
incentivos fuera de estas areas, como manera forma de fomentar el reasentamiento. Si bien la intencién es
entendible, podtia ser inconstitucional no ofrecer servicios sociales a los propietarios legitimos de tierras que
se encuentran dentro de las areas protegidas. También podria interpretarse como que el CONAP no les
permitiria acceso a los incentivos forestales.

La Politica Regional de Asentamientos Humanos en las Verapaces define cinco posibles enfoques que puede
utilizar el CONAP para los asentamientos humanos (véase el Articulo 6.5), tomando en cuenta tanto la zona
en que se encuentran como el tiempo que llevan asentados. El Grafico 13 resume cual de estos enfoques
puede aplicarse en cada una de las situaciones, con base en las tres categorias amplias que definen las Politicas
Regionales de Asentamientos Humanos.

GRAFICO 13: OPCIONES DISPONIBLES PARA LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS
“ANTIGUOS” Y “RECIENTES” EN LAS AREAS PROTEGIDAS

Categorias de
las politicas

para los Asentamientos antiguos Asentamientos recientes
asentamientos
humanos
Proteccion e Reasentamiento voluntario e Salida voluntaria o negociada sin
estricta e Caso contrario: regularizacion de la reubicacion
presencia mediante un “acuerdo de e Accion legal para su expulsion
cooperacion”
Uso restringido o Regularizacion de la presencia mediante un e Salida voluntaria o negociada sin
“acuerdo de cooperacion” reubicacién

e Accion legal para su expulsion

Uso o Regularizacion de la tenencia de tierras por | ® Regularizacion de la tenencia de
sostenible/zona medio de FONTIERRAS (titulacién de la tierras por medio de FONTIERRAS
de propiedad) (titulacion de la propiedad)

amortiguamiento | o  Establecimiento de unidades de gestién
(puede ser en el ambito comunitario,
empresarial, institucional o especial)

Fuente: Politicas de Asentamientos Humanos (CONAP 1999, CONAP 2002, CONAP 2004)

Mediante el uso de “acuerdos de cooperacion”, el CONAP reglamenta la permanencia de asentamientos
antiguos dentro de las areas protegidas. Estos son una especie de contratos con base en las evaluaciones de
impacto ambiental y de los suelos que por acuerdo mutuo zonifica la propiedad segin los usos permitidos.

La Ley sobre Areas Protegidas se contradice con respecto a estos acuerdos (al menos cuando se lee
literalmente). Por un lado, esta ley y su reglamento detallan las categorias de gestién que prohiben todo tipo de
asentamiento humano. Por otro lado, el Articulo 24 de la ley reconoce los derechos de propiedad
preexistentes y requiere que se reglamenten por medio de un contrato. Esta contradiccion genera cierta
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confusion dentro del CONAP sobre la legalidad de los acuerdos de cooperacion y la lentitud con la que se han
adoptado. Para citar un ejemplo, en el Parque Nacional de la Sierra del Lacandén, existen 11 comunidades que
anteceden la fecha en la que se declar6 el area protegida, de las cuales solamente tres han firmado acuerdos de

cooperacion con el CONAP (CONAP y FDN 2012).

El Grafico 14 ilustra el efecto que han generado las leyes descritas anteriormente para cada uno de los tipos de
asentamientos humanos dentro de las areas protegidas, en términos de la tenencia mas segura que pueden
lograr actualmente. La falta de certeza juridica para los asentamientos antiguos que carecen de titulos de
propiedad vuelve a ser palpable. El Articulo 45 de la Ley de FONTIERRAS claramente les prohibe la
posibilidad de registrar cualquier titulo de propiedad, aunque las politicas de asentamientos humanos estipulan
con igual claridad que no seran expulsados como sucederia con los asentamientos recientes.

GRAFICO 14: DE TITULO DE PROPIEDAD MAS SEGURO QUE SE PUEDE
OBTENER SEGUN LO ASENTAMIENTOS UBICADOS DENTRO DE LAS AEREAS

PROTEGIDAS
Asentamiento antiguo . .
; g Otros Asentamientos Asentamientos
(el titulo antecede la . .
. antiguos recientes
declaracion)
Proteccion estricta Propietario Ninguno
Incierto
Uso restringido Propietario Ninguno
Propietario Propietario en zonas de Propietario
Uso sostenible/areas amortiguamiento.
de amortiguamiento Incierto en areas de uso
sostenible.

Debido a que los habitantes sin titulos de asentamientos antiguos ubicados en areas de proteccién estricta y de
uso restringido no pueden llegar a ser propietarios, pareciera logico que al menos puedan ser poseedotes, y
por consiguiente ser elegibles para participar en el programa PINPEP y con derecho a ser propietarios de las
unidades de reduccién de emisiones (dependiendo de cémo se interprete el término de “poseedor legal”).

Tal como se plante6 en la Seccion (C), para que ser reconocidos como poseedores, entre otras cosas, las
personas deben contar con un “titulo justo”. Logicamente, el mismo podtia ser la prueba que requiere el
CONAP para reconocer un asentamiento antiguo. Pero también puede afirmarse que, con base en el
precedente que sent6 la OCRET en el caso de los manglares (véase la Seccion 5.5.), esto podtia ser el propio
reconocimiento.

No obstante, actualmente el CONAP ha condicionado la participacién en los beneficios de las iniciativas
tempranas en la firma de un acuerdo de cooperacion, asignandole una funcién equivalente a la de un titulo
justo. Hace falta esclarecer la categoria de tenencia de las propiedades que anteceden la declaracién de un drea
protegida, lo que incluye las consecuencias de no llegar a un acuerdo con el CONAP para su permanencia. ¢Es
el CONAP la entidad que reconoce la posesién o mas bien se encarga de declararla? Antes de que las areas
protegidas puedan integrarse de forma eficaz a las actividades de REDD+, todos estos temas de tenencia
deben desenmarafiarse.

La Politica Regional de Asentamientos Humanos de las Verapaces promueve el proceso catastral y el registro
de titulos en las areas de amortiguamiento como uno de los métodos de conservaciéon. No obstante, la
experiencia en El Petén demuestra que este método por si mismo no es efectivo, al menos que lo acompafie
un programa integral de desarrollo rural. Sin esto, se podtia propiciar invasiones ain mayores en las areas
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protegidas, ya que los pequefios productores con nuevos titulos de propiedad venden sus tierras y buscan
otras que puedan ocupar (véase la Seccion 0).

2.3.2 Conflictos relativos a los asentamientos humanos dentro de las areas protegidas

Existen cientos de miles de personas que viven dentro de las areas protegidas de Guatemala y abarcan toda la
gama de derechos y situaciones de legitimidad. Al igual que hay quienes tienen derechos que preceden la
declaracion de las areas protegidas, existen muchos nuevos casos de usurpacion. Ademas, la falta de
redistribucion de tierras aunado a la creciente demanda de éstas ha originado una oposicion por parte de
muchas organizaciones campesinas, aduciendo que las areas protegidas son una forma de competencia para el
uso de la tierra.

El CONAP tiene autoridad para resolver disputas entre hogares en las areas protegidas y con relacién a las
condiciones que deben prevalecer (en coordinacion con FONTIERRAS, en aquellos casos que requieran
regularizacion). La Ley sobre Areas Protegidas y su reglamento no detallan cémo debe ejercerse esta autoridad,
por lo que el CONAP ha tenido que desarrollar sus propios mecanismos. Estos incluyen el uso de mesas de
negociacién, unidades de gestion y acuerdos de cooperacion para la gobernabilidad de la permanencia.

La puesta en practica de REDD+ da origen al riesgo de que la participacion de un area protegida en este
mecanismo permita el aumento de las medidas de control (sin compensacién) de las ocupaciones ilegales que
se toleraron hasta ese momento. De igual manera, la atencién centrada en la seguridad de la tenencia como
criterio para los beneficios podtia significar que no se tomen en cuenta otros actores importantes que influyen
en la deforestacién.

Sin embargo, las iniciativas tempranas de REDD+ podrian contribuir a reducir los niveles de conflicto en las
areas protegidas si todas las comunidades afectadas, con o sin derechos legales, se benefician al reducirse la
deforestacion. REDD+ también podtia generar al impulso necesario para clarificar las condiciones de
tenencia y propiciar la firma de los acuerdos de cooperacion que estan pendientes.

2.3.3 Propuestas para reformar el marco legal de las areas protegidas

Al momento de la redaccién de este informe existfan dos procesos para enmendar el marco legal que rige las
areas protegidas.

Borrador de un nuevo reglamento sobre la biodiversidad en las dreas protegidas

A rafz de un amplio proceso participativo, el CONAP esta por finalizar un nuevo reglamento que
reemplazaria el de 1990 para la Ley de Areas Protegidas (para propésitos de la redaccion de este informe, se
revisé la version del nuevo reglamento que circuld en setiembre de 2013).

El nuevo reglamento mantiene el sistema actual de ordenamiento tetritorial por zonas (Articulo 10), pero con
la importante diferencia de una nueva categoria para el “area de gestién colectiva indigena o comunitaria”.
Esta nueva categoria se incluye como respuesta a la incidencia de grupos sociales y para poner en practica el
Atrticulo 67 de la Constitucién de la Repuiblica. La intencién de esta nueva inclusién es permitir que aquellas
comunidades con la tradicién de proteger los recursos naturales puedan inscribir tierras como areas protegidas
sin temor a perder el control sobre éstas. No obstante, si las tierras no son propiedad de la comunidad, el
efecto de esta disposicién sera limitado puesto que la declaracién como area protegida requerird el
consentimiento del propietario de las tierras (junto con el de la comunidad). El reglamento también incluirfa la
“zona de veda” en la categoria de proteccion estricta.

El nuevo reglamento no contiene cambios importantes en lo que se refiere al régimen para los asentamientos
humanos (Articulo 37), pero si incluye una nueva disposicién referente al fortalecimiento de la gestién
comunitaria de las areas protegidas (Articulo 74). Aunque dista de ser administraciéon conjunta, estas
disposiciones si crean nuevas obligaciones para que el CONAP establezca mecanismos que promuevan una
participacion eficaz en el plano local (Articulo 81), reconozca el conocimiento tradicional e instaure politicas
que puedan rescatar este conocimiento (Articulo 80).
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Mediante el nuevo reglamento también setfa posible para los ciudadanos extranjeros llegar a ser concesionaros
de areas protegidas (véase el Articulo 31), y el CONAP tendria un mandato especifico de recaudar fondos,
incluidos aquellos provenientes de pagos por servicios ambientales (PSA) (Articulo 72). A su vez, el
reglamento obligarfa al CONAP a desembolsar los recursos financieros procedentes de la concesién de un
area protegida dentro de la misma drea que la originé. El reglamento también incluye una nueva prohibicién
para la extraccién de recursos no renovables en las categorias de uso de proteccion estricta y de uso
restringido, incluidas las que se detallan en

el plan maestro correspondiente (Articulo GRAFICO 15: PROMULGACION DE LEYES EN

39). GUATEMALA

Proyecto de ley No. 4717 de 2073 A continuacién se detalla la jerarquia legislativa que impera en

HEsta segunda iniciativa presenta mayores Guatemala:

dificultades para su caracterizacion. En e La Constitucion de 1985 tiene precedencia sobre todos los

lugar de reformar el reglamento, la misma tratados o acuerdos internacionales (Articulos 175y 204);
consiste en introducir ciertas El Articulo 46 de la Constitucion estipula que los tratados
modificaciones directas a la Ley de Areas internacionales de derechos humanos tendran precedencia sobre la

legislacion nacional, aunque se entiende que esta disposicion no es

Protegidas. A pesar de no contar con el ' tenae
pertinente en el caso de la Constitucion;

apoyo del CONAP, el proyecto de ley ya
esta listo para el debate legislativo. En
términos generales, las modificaciones

son relativamente sencillas pero podrian Las leyes especificas aprobadas por el Congreso (por ejemplo, la
Ley Forestal emitida por el Decreto No. 7 de 1989); y

Las leyes ordinarias aprobadas por decreto legislativo del
Congreso Nacional;

dar origen a serias consecuencias para las
concesiones comunitarias en la RBM. El
CONAP tendtfa la prohibicién de otorgar
toda concesion nueva o de renovar las
que ya existen, al menos que “demuestre
fehacientemente que los indicadores de
calidad de vida de los comunitarios han
aumentado en 20 puntos porcentuales”

Los reglamentos que aprueba la institucion responsable para la
puesta en practica de una ley (por ejemplo, el INAB reglamenta la
Ley Forestal).
La ley no tiene que incluir una explicacion detallada de todo. Cuando
algun significado no quede claro, se podra buscar orientacion en alguna
ley superior. Si hace falta la definicion de alglin término, regira la que
incluya el Diccionario de la Real Academia Espanola (DRAE).

El Congreso puede aprobar proyectos de ley por simple mayoria (la

(Articulo 7). Con base en “el principio o mitad més uno) o por la mayoria de dos tercios. Cuando se aprueba

el régimen de proteccion” (Articulo 9), se una ley (como la del PINPEP de 2010) por una mayoria de dos terceras
impone una veda a la introduccién de los partes, se requiere de una mayoria igual o mayor para modificarla.
monocultivos agricolas que alteran El Congreso se encuentra extremadamente polarizado y vulnerable a las
definitivamente un ecosistema y se influencias (Insight Crime 201 ). Considerando que el resultado del

incluyen sanciones mas severas en el caso proceso podria ser peor que la postura inicial, muchos de los actores
entrevistados para la elaboracion de este informe recomiendan cautela
al momento de reiniciar cualquier debate en el Congreso para modificar
leyes que se consideran efectivas, aunque pudieran mejorarse, tal como

de dafios ocasionados dentro de las dreas
protegidas (Articulo 17), junto con penas
carcelarias mds prolongadas para los casos
de invasién (las sentencias mas severas se reservan para los actores intelectuales de esas invasiones, véase el
Articulo 20).

2.4 LEYES Y POLITICAS SOBRE EL USO DE LA TIERRA

La poblacién de Guatemala se ha cuadruplicado desde 1960 hasta alcanzar la cifra actual de 15 millones de
habitantes. Esto ha agravado el problema de la dicotomia entre el latifundio industrial y el minifundio familiar.
Las grandes extensiones de tierras han permanecido del mismo tamafio mientras que las pequefias parcelas se
dividen cada vez més por motivos de herencia. Por esta razén, van quedando terrenos de cada vez menor
extension, agotados y con poca capacidad para sustentar a las familias. Las tasas actuales de crecimiento
demogréfico significan que Guatemala debe aligerar el paso para mejorar aspectos tales como la desnutricion,
la reduccién de la pobreza y el acceso a la tierra. Cada vez mas se utiliza REDD+ como un marco de
referencia para analizar los elementos que impulsan el uso de la tierra y los cambios de uso, tanto dentro como
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fuera de los bosques. Esta seccién del informe describe las politicas mas generales sobre el uso de la tierra mas
alla de los bosques, y analiza de forma especifica diversos temas en torno a la reforma agraria, al uso de la
tierra y al conflicto por los recursos en el contexto de REDD+.

2.41 Uso de la tietra

En 2003 se realiz6 el éltimo censo agropecuatio en Guatemala. Fste excluyé especificamente las tierras
forestales y registr6 un total de 830.684 propiedades que abarcaron una superficie de 37.144km2, equivalente
al 34,1 por ciento del territorio nacional. Los resultados del censo revelaron un coeficiente Gz de propiedades
rurales del 0,84. El 67,5 por ciento de éstas equivalia inicamente al 8 por ciento de la totalidad del territorio,
mientras que el 1,8 por ciento de las propiedades mas extensas abarcaban el 56,6 por ciento de las tierras (INE
2004). Los resultados de la encuesta muestran que el 85 por ciento de las propiedades rurales estid en manos de
personas en un plano en individual, el 11 por ciento pertenece a las denominadas sociedades de derecho, el 0,9
por ciento a las sociedades de hecho, el 1,8 por ciento a las cooperativas, el 0,1 por ciento al Estado, el 0,6 es
de propiedad comunal y el 0,6 se incluye en la categorfa de “otros”. Con respecto a la poblacién rural
encuestada, el 52 por ciento habita en tierras de su propiedad, el 19 por ciento en tierras arrendadas y el 29 por
ciento carecfa de tierras (URL-IARNA 2000).

La concentracién de tierras y la disponibilidad de mano de obra no calificada barata son la base del sector
agricola de exportacion de Guatemala, pero estas condiciones también hacen que la estabilidad rural sea mas
vulnerable a las fluctuaciones de precios en los mercados internacionales. Por ejemplo, en 2010, los precios del
café se desplomaron, lo cual dio origen a una serie ocupaciones de fincas cafetaleras en el departamento de Alta
Verapaz por parte de trabajadores que no habian recibido pagos. El pafs presenta una diversidad de regiones
con caracteristicas geograficas, ambientales y sociales propias, las cuales impulsan los patrones relativos al uso
de la tierra. El Grafico 16 resume las peculiaridades que corresponden a las cinco regiones subnacionales de
referencia que se detallaron en la R-PP13.

GRAFICO 16: PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEL USO DE LA TIERRA
Y LOS BOSQUES EN LAS CINCO REGIONES SUBNACIONALES

Regién Uso predominante de Bosques que Dinamica principal de los cambios en el uso de la
g las tierras rurales todavia existen tierra
Sur Plantaciones (canay manglares Invasién paulatina de manglares por parte de diversas
banano) empresas del agro
Centroy | Agricultura de subsistencia | Algunos bosques | Crianza extensiva de ganado
Oriente aridos
Occidente | Agricultura de subsistencia | bosques Subdivision de minifundios, se ejerce presion sobre los
y cultivos de verduras y municipales y bosques comunales y municipales a raiz de la demanda de
hortalizas, café y comunales recursos y tierra.
cardamomo
Sarstin- Cafetales, palma y azdcar Tierras privadas Los trabajadores de las fincas de café reclaman tierras.
Motagua que ingresan en el Valle del | y areas Consolidacion de empresas de palma y azicar en las
Polochic protegidas del tierras bajas, las cuales buscan comprar parcelas de los
Estado propietarios de tierras recientemente inscritas en el
Registro.
Migracion de personas de las tierras bajas y nuevas
invasiones en las areas protegidas.
TBN Ganaderia y agricultura de Areas protegidas | Se legalizan las tierras estatales colonizadas.
subsistencia del Estado Superposicion con areas protegidas.

13 Debido a que la R-PP centré su atencion en las eco-regiones, los niveles subnacionales de referencia pueden abarcar varios departamentos de
Guatemala y por consiguiente no se mencionan.
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En el sur del departamento, se consolidan pequenas
parcelas recién inscritas en el Registro que pasan a
manos de ganaderos/productores de palma.
Migracion de personas hacia el norte y nuevas
usurpaciones en las areas protegidas.

La presion que se ejerce sobre el uso de la tierra y sus cambios de uso se centran en las regiones subnacionales
de Sarstin-Motagua, la cual incluye el Valle del Polochic —con algunas de las tierras mas fértiles de
Guatemala— vy las Tierras Bajas del Norte (TBN), que incluyen El Petén y la Franja Transversal del Norte
(FTN). Lo que ocurre en esas dos regiones genera un efecto desproporcionado en la deforestacion, ya que
ambas incluyen las extensiones de bosques mas grandes y sus poblaciones son relativamente nuevas y con un
alto grado de movilidad.

En la década de los afios 60, el gobierno impulsé la colonizacion de la FTN para mitigar algunas de las
presiones en torno a una reforma agraria. La construccién de la carretera de la FTN desde Huehuetenango en
el occidente hasta el Caribe ha generado un vertiginoso aumento en el precios de las tierras (hasta del 1000 por
ciento) y ha propiciado que los pequefios productores que recibieron titulos de sus tierras del INTA vendan
sus parcelas, lo que ha permitido la expansién de la ganaderfa y el cultivo de palma (URL-INTRAPAZ 2009).

Asimismo, se ha ampliado la cobertura de los cultivos industriales. En 2012, se cultivaba cafia de azicar en
unas 23.000 hectareas (equivalente al 7,8 por ciento de las tierras cultivables del pais). L.a mayoria del cultivo
se ubica en la Costa Sur, pero en afios recientes se ha observado su expansion hacia el Valle del Polochic, que
anteriormente se conocia por sus fincas de mediano tamafio para el cultivo de maiz. En 2012, se cultivaba
palma de aceite en unas 100.000 hectareas, lo que muestra un considerable aumento de las 58.000 hectareas
que se cultivaban en 2008 (Caballeros 2013). Adicionalmente, segun a Alonso et al (2011), el 58 por ciento
del area apta para palma y el 78 por ciento de la superficie en la que se sembr6 este cultivo en 2010 se
encuentran en las TBN que fueron colonizadas tan sélo durante los ultimos 60 afios.

El programa nacional de catastro y registro de tierras inicié en El Petén con el propésito de ofrecer una
tenencia segura a la vasta poblacion indigena en esa region. Con esto se abrié el mercado de tierras, el cual en
poco tiempo se volvié disfuncional y present6 enormes inequidades en términos de riqueza y del tamafio de
las tierras en manos privadas (INE 2013; INE 2003). En vista de la falta de politicas eficaces para el desarrollo
rural que pudieran ayudar a transformar una parcela de reciente inscripcién en un bien productivo,
aproximadamente el 30 por ciento de los campesinos parcelarios optaron por vender sus tierras durante los
diez afios siguientes (Zander y Durr 2011), principalmente a compradores ganaderos o productores de palma.
En afios recientes, el fenémeno se ha agravado por la denominada “narco-ganaderia”, la cual se utiliza como
mecanismo de inversion para el lavado de dinero, mientras que las tierras se utilizan para pistas clandestinas
de aterrizaje (Insight Crime 2011).

Originalmente, muchos de los pequefios parcelarios habrian obtenido sus tierras por medio de ocupaciones
durante el iempo de la colonizacién que promovié el Estado. Pero esta época ya llegé a su fin y todas las
tierras fueron repartidas o se declararon como éareas protegidas. Sin embargo, muchos parecen desconocer
esto, o aunque lo sepan, no tienen mas opcién que emigrar hacia norte y ocupar nuevas tierras, aunque estén
dentro de las areas protegidas.

2.4.2 Planificacion del uso de la tierra

No se ha establecido un ordenamiento territorial en el dmbito nacional. El mapa mas reciente de los suelos en
Guatemala data de 1957 y no es lo suficientemente exhaustivo para ser la base de un riguroso sistema de
planificacién nacional (comentatio personal de G. Suarez, 29 de enero de 2014). De conformidad con el
Atrticulo 142 del Cédigo Municipal, se considera que la planificacién es principalmente responsabilidad de las
municipalidades. Cada una debera elaborar su propio Plan de Ordenamiento Municipal (POM) tanto para las
zonas urbanas como para las rurales, y deben hacetlo con base en estudios de los suelos. Sin embargo, estos
procesos son caros y aunque algunos departamentos han finalizado sus estudios de suelos rurales —tal como

EVALUACION SOBRE LA TENENCIA DE RECURSOS Y PAISAJES SOSTENIBLES EN GUATEMALA 49



Solola, en el occidente del pais— (G. Suarez 2014, ibid.), la mayoria de las municipalidades ha centrado sus
planes de ordenamiento en las zonas urbanas, donde observan un mayor potencial para aumentar sus ingresos.

El documento de planificacién a largo plazo de Guatemala, denominado K’atun 2032, asigna prioridad a la
planificacion del uso de la tierra, mientras que la Ley Marco sobre el Cambio Climatico hace un llamado a
SEGEPLAN, al MAGA y al MARN (Articulo 12) para que apoyen a las municipalidades en sus
ordenamientos territoriales, centrandose en la mitigacioén y la adaptacién al cambio climatico.

2.4.3 Reforma agraria

La presion social para una reforma agraria fue un importante elemento impulsor, tanto de la revolucién de
1954 como del conflicto armado. Los Acuerdos de Paz de 1996 optaron por plantear un programa de
redistribucion de tierras en funcién del mercado, cuyos elementos principales fueron el registro de titulos de
propiedad y procesos catastrales para determinar los derechos de propiedad y facilitar su intercambio, el
establecimiento de un fondo de tierras para otorgar préstamos a los campesinos para su compra, y la
capacitacion y la asistencia necesarias para que pudieran pagar los préstamos.

Con el proposito de cumplir con los acuerdos, se establecieron dos nuevas instituciones, el Registro de
Informacién Catastral (RIC) para inscribir titulos y los procesos de catastro, y el Fondo Nacional de Tierras
(FONTIERRAS) para facilitar el acceso a éstas.

(A) FONTIERRAS
FONTIERRAS cuenta con tres modalidades: acceso, regularizacion y arrendamiento.
Acceso (compra)

El propésito inicial de FONTIERRAS fue asumir una funcién de fondo rotativo. Sin embargo, con frecuencia
las propiedades adquiridas con ayuda del Fondo se compraron a precios extremadamente altos y/o eran tierras
de mala calidad, y muchas veces también carecfan de la inversién necesaria para que los nuevos propietarios
pudieran hacer uso productivo de éstas. En consecuencia, el rendimiento financiero de los préstamos del
Fondo, que inicié con poca capitalizacién, ha sido muy bajo.

FONTIERRAS generé un impacto menor que el que se esperaba. Segin lo aseveran Gauster e Isackson
(2007), durante los primeros ocho afios de su funcionamiento, el Fondo logré financiar la compra de unas
163.200 hectareas (el 4,3 por ciento de las tierras con vocaciéon agticola en Guatemala, segin el censo de 2003)
para 17.822 familias, en comparacién con la redistribucion de 625.000 hectareas (el 16,8 por ciento de las
tierras con vocacion agricola en el pafs, segun el censo de 1950) entre 137.500 familias durante los dos afios de
la reforma agraria que impulsé el gobierno de Arbenz.

FONTIERRAS tuvo que condonar sumas importantes de las deudas de capital y los intereses (SAA 2013), y
en afios recientes ha impulsado cambios bien recibidos en su programa de acceso a la tierra, incrementando la
proporcion del precio de compra que aporta como subsidio y el apoyo que otorga para las actividades
productivas. Sin embargo, esto resulta ser mas caro con base en un costo por familia, lo cual contribuye aun
mas a los problemas de falta de cobertura. FONTIERRAS puede pagar hasta el precio de mercado por las
tierras que se adquieren y limita la extensién que se puede aprobar para una familia. Las tierras que financia el
Fondo no pueden tener mas del 30 por ciento de drea forestal, con base en la premisa de que si fueran de
mayor extension, las familias no tendrian suficientes tierras para una agricultura de subsistencia. En los casos
en que el bosque excede este 30 por ciento, FONTIERRAS opta por autorizar la compra solamente de la
parte que tiene la menor cantidad de bosques (comentario personal de Garcia A., 5 de febrero de 2014).

FONTIERRAS sigue registrando tierras mediante el uso de las categorias legales detalladas en la Ley de
Transformacién Agraria, ya sea por familia, en calidad de patrimonio familiar, o de forma colectiva, como
patrimonio agricola colectivo.

Avrrendamiento
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Para abarcar la demanda de tierras que no se puede satisfacer por medio de una compra, FONTIERRAS ha
recurrido cada vez mas al pago de arrendamiento para las familias rurales sin tierras. Por ejemplo, en 2013
FONTIERRAS compro6 tierras para unas 688 personas por un total de $1,2 millones, pero subsidié los pagos
por arrendamiento a unas 4.089 personas por un total de $1,6 millones (de los cuales $1,3 millones fueron en
calidad de préstamos) (calculos con base en SAA 2013).

Legalizacion

La tercera modalidad que utiliza FONTIERRAS para el acceso a la tierra es la regularizacion de la
colonizaciéon. Tal como sucede en el resto de Centroamérica, durante mucho tiempo la colonizacién en
Guatemala ha sido un medio para que la poblacién empobrecida y sin tierras las pueda obtener. En el periodo
postevolucionario esta fue una politica oficial y el Instituto Nacional de Transformacion Agraria (INTA), el
ente predecesor de FONTIERRAS, concedia parcelas en la FTN y en El Petén. Esta fue una de las opciones
para la obtencién de tierras, mientras que la otra consistia en “agarrarlas” y luego solicitar al INTA que
legalizara la posesion.

La fase de colonizacién llegd a su fin, pero FONTIERRAS continta tramitando una cantidad de solicitudes
para la legalizacién de propiedades que eran terrenos estatales o tierras baldias. El Fondo calcula que
completara el proceso para el afio 2019 (FONTIERRAS 2012). El mismo limite permitido para el porcentaje
de bosques que se detallaba anteriormente es pertinente para este proceso. Si las tierras se estan ubicadas
dentro de la zona de amortiguamiento de un area protegida, FONTIERRAS concede derechos comunales de
usufructo sobre la mayor parte del bosque y no lo incluye dentro de los calculos del monto pagadero a los
beneficiarios de su regularizacién (comentario personal de Garcfa A., 5 de febrero de 2014).

(B) Registro e Informacién Catastral (RIC)

Las labores catastrales iniciaron varios afios antes de que se aprobara la Ley del Registro e Informacion
Catastral. La Unidad Técnica Juridica dentro del MAGA empez6 a trabajar en algunas municipalidades del
pais para recopilar experiencias que pudieran ser de utilidad en la elaboracion de la ley y de los procedimientos
nacionales. No obstante, cuando se aprobé la primera fase del Proyecto de Administracién de Tierras (PAT-I)
financiado por el Banco Mundial, se decidi6 incluir toda la extensién del Petén en esa fase preliminar. Por ello,
se llevo a cabo un proceso catastral en esa regioén aun antes de aprobarse la Ley del RIC o el reglamento
correspondiente.

Con la aprobacién de la Ley del RIC en 2005 se creé la Oficina del Registro e Informacion Catastral, la cual
funciona solamente en aquellas municipalidades que se han declarado como zonas de proceso catastral. A la
fecha, las 65 municipalidades donde trabaja el RIC se agruparon en las regiones subnacionales de las TBN y
del Sarstan/Motagua, a fin de de completar todo el proceso en el dmbito nacional para el afio 2025.

A pesar de los esfuerzos de cabildeo de diversos grupos de indigenas o de pequefios propietarios para lograr
algo distinto, el punto fundamental de partida del RIC es el registro de la propiedad; es decir, titulos inscritos
de propiedad, o a falta de ellos, el derecho a un titulo de propiedad. Esto da origen al efecto de legitimar
expropiaciones antetriores, siempre que hayan dado origen a la obtencién de un titulo. Posteriormente, el RIC
aplica una serie de pasos sucesivos: el levantamiento catastral por parte de sus subcontratistas, la socializacién
de resultados, un proceso de comparacién con los datos del registro de la propiedad, y finalmente la
declaracién de la propiedad.

En los casos en que coinciden los datos catastrales con los del registro de la propiedad, el RIC simplemente
ratifica la propiedad en su declaracién. En los casos en donde la tnica irregularidad de la propiedad es que no
se encuentra debidamente inscrita, el RIC lo hace mediante un proceso conocido como titulacién especial
(Articulo 68). Cuando existen otras irregularidades o conflictos, FONTIERRAS remite el caso a diversas
entidades, segin sea pertinente: a la SAA en caso de una propiedad privada, al CONAP cuando es un area
protegida y a la OCRET para las Reservas Territoriales del Estado.
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Aun con el nuevo sistema, Guatemala no cuenta con un registro unificado de la propiedad. Por ejemplo, para
subdividir una propiedad, el duefio primero acude al RIC, que actualiza el registro catastral y luego emite
planos actualizados que reflejan la subdivision para que el interesado los lleve al Registro General de la

Propiedad.
Tierras Comunales

La Ley del RIC de 2005 incluye la obligacién de elaborar un reglamento para el reconocimiento de tierras
comunales. El producto de esta disposicién, el Reglamento Especifico para el Reconocimiento y Declaracién
de Tierras Comunales de 2009, representa la primera vez que se establece en Guatemala un procedimiento
operativo para lograr la seguridad juridica de los derechos de tenencia comunal. Al momento de aprobarse
este reglamento, el RIC ya habia finalizado el proceso catastral en El Petén. Algunos expertos, tales como
Zander y Durr (2011) e Ybarra (2008, citado en USAID 2010) han aseverado que el efecto de esto fue que
diversas comunidades (Q’egehi, con una larga tradicién de gestioén colectiva de sus tierras, obtuvieron titulos
individuales de sus propiedades.

Este reglamento establece un mismo procedimiento para el reconocimiento de tierras comunales que
pertenecen a dos tipos diferentes de comunidades: las indigenas y las campesinas. Asimismo, se incluyen los
criterios para cada una de éstas.

GRAFICO 17: REQUISITOS SEGUN EL REGLAMENTO ESPECIAL
DEL RIC PARA LA TENENCIA COMUNAL

‘s Administracion Propiedad
Posesion actual . -
especial histérica
Indigena Si. Explicitamente con o sin titulo, con o sin Si, basado en la Si
(Articulo 3) registro. tradicion.
Campesina Si. No hace mencion del titulo, por lo cual, por | Si, basado en No
(Articulo 2) comparacion, es implicito que si se requiere. intereses mutuos.

Tal como se detalla en el Grafico 17, la mayor diferencia entre los criterios para ambas categorias es que las
tierras comunales para las comunidades indigenas deben ser propiedad historica, pero no requieren de ningin
tipo de “titulo justo” (véase la Seccién (C)). A su vez, y en caso de favorecetles, las comunidades indigenas
pueden declararse a sf mismas como comunidades campesinas, sin perder ninguno de sus otros derechos
(Articulo 2).

Ademas, el Reglamento Especifico reconoce tanto a las autoridades tradicionales comunitarias (Articulo 7),
como el derecho a realizar consultas, de conformidad con el Convenio 169 de la Organizacion Internacional
del Trabajo —OIT (Articulo 15). No obstante, la redaccién de estas disposiciones es contradictoria. A pesar
de que se permite a las autoridades tradicionales presentar la solicitud para el reconocimiento de las tierras
comunales (Articulo 8), la consulta no puede llevarse a cabo segin las tradiciones comunitarias, sino que el
RIC debe realizarla directamente con los integrantes de la comunidad. En la practica, esta disposicién supedita
la decisién de la comunidad a un requisito de unanimidad de facto. Frecuentemente, esto da lugar a una
divisién generacional, pues los miembros comunitarios de mayor edad estin mas comprometidos con la
propiedad comunal, mientras que los jévenes optan por una titulacién individual (comentatio personal de B.
Fulgar, 30 de enero de 2014). La interaccién entre los Articulos 15 y 18 da origen a una presuncién a favor de
la propiedad individual sobre la colectiva.

Aunque el Reglamento Especifico es un paso importante, ain no ha logrado un reconocimiento eficaz de la
tenencia comunal. A finales de 2013, el proceso continuaba en 28 tierras comunales, pero ninguna de estas
habia recibido su declaracion final.

2.44 Desarrollo rural integral
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La demanda adn no satisfecha de contar con una reforma agraria volvié a manifestarse en la propuesta para un
desarrollo rural integral. En 2004, la Alianza para el Desatrollo Rural Integral (ADRI) inici6 sus labores y en
2009 present6 ante el Congreso una propuesta de la ley sobre el desarrollo rural integral, la cual no fue
aprobada cuando se sometié a votacion en el afio 2013. Desde 2012, el gobierno actual cuenta con un Plan de
Activacion y Mejora de las Politicas de Desarrollo Rural Integral, el cual vislumbra la creacién de nueve
politicas separadas, iniciando con una politica agricola (al momento de la redaccién de este informe, ésta aun
se encontraba en su version preliminar).

Sin embargo, tal como lo menciona Barry (2012), el “desarrollo rural integral” sélo se ha aceptado como frase
entre los campesinos, las élites y el Estado, ya que fundamentalmente significa algo diferente para cada uno de
estos actores. Para la sociedad civil, el concepto incluye una reforma agraria y la creacién de empleos. Para el
HEstado vy las élites, esto se trata mas de la promocion de la competitividad y la proteccion de la propiedad
privada. Desafortunadamente, lo mas probable es que la agenda del desarrollo rural integral no tendra la
capacidad para salvar esa brecha entre las distintas expectativas y no llegard a rendir frutos.

GRAFICO 18: POLITICAS RELEVANTES DIRIGIDAS A LOS POBRES RURALES

Politica Resumen

Pacto Hambre Cero Ayuda alimentaria, asistencia técnica y transferencias
monetarias condicionadas en las regiones con un
mayor grado de desnutricion

Programa de Agricultura Familiar para el Extension agricola

Fortalecimiento de la Economia Campesina

Programa de Fertilizantes Subsidiados Suministro de fertilizantes con precios subsidiados

Mi Familia Progresa Transferencias monetarias condicionadas para todos
los pobres

PINPEP Incentivos forestales para pequeios poseedores de
tierras

FONTIERRAS Acceso a las tierras por medio de la compra, la

regularizacién o el arrendamiento

Existen otras politicas gubernamentales para abordar la situacion de la poblacién rural en condiciones de
pobreza (Grafico 18). Salvo el caso de FONTIERRAS, todas las demas politicas abordan las consecuencias de
la inequidad en la distribucion de tierras, en lugar de buscar resolvetla.

2.4.5 Conflictos relacionados con disputas en torno a las tierras

La Secretarfa de Asuntos Agrarios de la Presidencia (SAA) es la entidad encargada de la resolucién de disputas
sobre la propiedad privada. La SAA opera a través de 19 oficinas regionales.

A diciembre de 2013, la SAA habfa recibido un total de 1.370 disputas denunciadas por una o mas de las partes
afectadas. Estos casos involucran a 156.937 familias conformadas por 1.443.418 personas y las disputas
abarcan 295.180 hectareas (SAA 2013). Con base en esto, se puede aducir que aproximadamente el 20 por
ciento de la poblacién rural de Guatemala se encuentra inmersa en una disputa por tierras que ya se ha
denunciado. Se calcula que entre el 60 y el 72,5 por ciento de las partes involucradas es indigenal®.

Segiin se detalla a continuacién, la SAA agrupa las disputas en cuatro categorias (SAA 2013):

e Una disputa por derechos (el 71 por ciento del total). Dos 0 mas personas se disputan la posesién de
todo o parte del mismo predio. Las causas mas frecuentes son la existencia de varios titulos justos o

'* EI 27,5 por ciento son ladinos o mestizos y se desconoce el origen étnico del otro 12,8 por ciento (pudieran ser indigenas)

EVALUACION SOBRE LA TENENCIA DE RECURSOS Y PAISAJES SOSTENIBLES EN GUATEMALA 53



registros inscritos de propiedad, la emision titulos suplementarios de tierras ya registradas, disputas
por linderos, errores en la titulacién de las tierras, o errores en el Registro.

e La ocupacion (el 18,25 por ciento del total). El predio esta ocupado por una persona que no es el
propietario. Esto puede atribuirse a una ocupacion por sueldos no pagados, la ocupacion de predios
baldios o estatales dentro o entre propiedades privadas, la manipulacién por parte de terceros, la
necesidad de tener tierras o el abandono de terrenos.

e La regularizacién (el 6,9 por ciento). FONTIERRAS normaliza una posesion de predios baldios o de
tierras estatales.

e Los limites territoriales (el 3,6 por ciento del total). No hay claridad en los limites municipales,
departamentales o nacionales.

La SAA intenta mediar estas disputas pero debido a que la mayoria son por derechos, su capacidad para
resolverlas estd limitada y no tiene recursos para ayudar a una parte del conflicto a pagar a la otra para ceder
su reclamo.

El RIC no prioriza las areas en conflicto. De hecho, con frecuencia sus subcontratistas las dejan por dltimo
pues generan retrasos a sus labores. Asimismo y por lo general, los ocupantes de tierras (especialmente las que
estan en disputa) desconfifan del RIC, ya que consideran que les aumentaran sus impuestos o los obligarin a
desalojar las tierras. En aquellos casos en que el RIC identifica disputas sobre las tierras (clasificadas como
propiedades irregulares), la entidad las remite a la SAA, pero las lineas de trabajo del RIC, la SAA 'y
FONTIERRAS no estan vinculadas entre si, lo cual entorpece mas la resoluciéon de las disputas.

Un ejemplo mas positivo de los esfuerzo conjuntos de estas tres entidades se manifiesta en su colaboracién en
las mesas de negociacién que se convocan con base en la necesidad de abordar los casos retrasados, por
ejemplo en Alta Verapaz.

2.5 RECOMENDACIONES

El crecimiento demografico, la pobreza, la desigualdad en la distribucién de tierras y los nuevos procesos de
concentracién de éstas con fines de exportacion incrementan la presion en las tierras rurales, los bosques y las
areas protegidas, dificultando asf la reduccion de la deforestacion. Los procesos de mayor urbanizacion y el
papel que desempefia FONTIERRAS para subsidiar la compra de tierras, al igual que el arrendamiento y la
regularizacién de las posesiones de tierras estatales, son elementos que actian para reducir esa presioén. A nivel

de los paisajes, cualquier accién que pudiera incidir en estos factores generard a su vez un impacto en
REDD+.

A continuacién se presentan las recomendaciones cotrespondientes, las cuales se han dividido en tres
categorias: gestion de las 4reas protegidas, politicas forestales (especialmente en lo que se refiere a los
incentives forestales) y tenencia de la tierra en términos mds generales.
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2.5.1 Recomendaciones sobre la tenencia de la tierra

(A) Gobierno de Guatemala — Regularizar la “posesion”

Los “poseedores” son idoneos para participar en PINPEP, los “poseedores legales” pueden tener y negociar
unidades de reduccién de emisiones segun lo estipula la LMCC, y el reglamento sobre manglares de 1998 es
pertinente para los “poseedores legitimos”. La diferencia entre estas formulaciones, de haberla, no queda muy
clara.

La PGN y la OCRET concuerdan en que esta Gltima entidad puede certificar la tenencia en las Reservas
Territoriales del Estado como poseedores, aunque se desconoce si otros entes pueden hacer algo similar en el
caso de las demas categorias de tierras.

La posesion también parece ser la categoria de tenencia que mejor se aplica a otros contextos, pero no se
menciona de forma especifica. Por ejemplo, los integrantes de los asentamientos antiguos en las areas
protegidas, a los cuales se les impide inscribir las tierras para pasar a ser propietarios, podrian considerarse
como ‘“poseedores”. De forma similar, la version preliminar de la propuesta de Probosque incluye algunas
clases de beneficiarios comunales, pero no especifica el tipo de tenencia que deben tener. Todo parece indicar
que serian poseedores.

Por estas razones, convendria que todas las entidades correspondientes se reinan y acuerden un enfoque
comun para la definicion y el tratamiento da a la “posesion”. Esto podria hacerse por medio de un reglamento
para la Ley del RIC o de un convenio interinstitucional que armonice la terminologia, los criterios de valoracion
de la prueba y los derechos. Entre otras cosas, esto podria:

Aclarar que la posesion significa que el poseedor carece de la inscripcion de un titulo, no que la tierra
no esta inscrita;

Clarificar que el CONAP tiene derecho a certificar la posesion en areas protegidas;
Acordar una terminologia consensuada con respecto a la tenencia de tierra;
Aclarar que el término “poseedor legal” equivale a lo mismo que “poseedor”, y

Estar de acuerdo en los criterios de valoracion de la prueba referentes a la posesion, y acordar si la
entidad relevante reconoce o declara esa posesion.

(B) Comunidades indigenas, gobierno de Guatemala, comunidad de donantes, ONG - Trabajar
con las comunidades indigenas para ayudarlas a obtener la tenencia mas segura posible

Muchas comunidades indigenas no cuentan con las categorias que suponen una tenencia segura de la tierra, tales
como la propiedad o la posesion, lo cual les permitirian defender sus derechos frente a terceros y ser elegibles
para participar en los beneficios de REDD+. Seria aconsejable apoyar a las comunidades indigenas en sus
esfuerzos por formalizar sus derechos consuetudinarios y buscar la manera de devolverles aquellas tierras
comunales que han sido inscritas en nombre de las municipalidades.

(©) RIC - Permitir a las autoridades comunitarias fijar el método de consulta para decidir el tipo
de titulo

Al momento de aplicar su reglamento para la identificacion y la declaracion de una propiedad comunal, el RIC
solo deberia constatar la existencia de la comunidad y la legitimidad de las autoridades comunitarias. El hecho
de buscar opiniones individuales sobre si se debe realizar o no una titulacion comunal podria considerarse
como una violacion al derecho de autogobierno de la comunidad y habria oposicion al proceso de la titulacion
comunitaria.

(D) MAGA, MARN, CONAP, RIC, SEGEPLAN y municipalidades — Priorizar las areas con
iniciativas tempranas de REDD+ y las regiones subnacionales de referencia para el RIC, los
estudios de suelos y la planificacion del uso de la tierra

La falta de un catastro actualizado dificulta la identificacion de los titulares de derechos y aumenta la

probabilidad de que surjan conflictos sociales al momento de ejecutar el mecanismo REDD+. De igual forma, la

falta de mapas detallados de los suelos dificulta la gestion proactiva de los asentamientos humanos y de la
agricultura.
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(E) RIC, SAA, FONTIERRAS - Estructurar sus acciones de forma conjunta

Las Mesas de Negociacion que se convocan seglin sea necesario son un excelente ejemplo de la coordinacion
entre estas entidades para solucionar asuntos referentes a la tenencia. Sin embargo, todavia queda mucho por
hacer para coordinar e integrar mejor sus labores. Por ejemplo, el RIC podria priorizar las areas en conflicto
debido a la tenencia, participando junto con la SAA en la resolucion de disputas, con el apoyo priorizado de
FONTIERRAS para la regularizacion y/o el acceso a las tierras.

(G) Gobierno de Guatemala, FONTIERRAS - Replantear la redistribucion de tierras

FONTIERRAS ha logrado mas éxito recientemente en lo referente al acceso a la tierra al condonar deudas e
incrementar los montos de los subsidios; es decir, al alejarse de los préstamos para conceder subvenciones y
reducir la cobertura. La distribucion de tierras en funcién del mercado no ha logrado los resultados esperados.
Guatemala podria hacer uso de la disposicion del Articulo 40 de la Constitucion para realizar expropiaciones
con indemnizacion, o bien podria incrementar los fondos asignados a FONTIERRAS para permitirle la
distribucion de mas tierras, con base en el aumento de la nueva proporcion entre préstamos y subvenciones.

2.5.2 Recomendaciones sobre la gestion forestal

(A) INAB - Priorizar los incentives forestales con base en criterios ambientales y sociales

El valor de una hectarea de bosque natural protegido depende de su ubicacion y una hectarea de una nueva
plantacion de monocultivo no equivale a una hectarea de la deforestacion que se ha evitado en un bosque
natural. Sin embargo, los programas de incentivos forestales vigentes carecen de criterios geograficos para
priorizar algunas areas sobre otras, mientras que se puede aducir que la asignacion del 80 por ciento del
presupuesto de PINFOR a las plantaciones ha generado un efecto a nivel macro de subsidiar la conversion de
bosques naturales a tales plantaciones.

Existe una cantidad de criterios que podrian utilizarse, pero el Programa Costarricense de Pagos por Servicios
del Ecosistema representa un buen punto de partida:

Pequenas regiones de bosques privados ubicados en areas con bajos indices de desarrollo social;
Bosques ubicados en territorios indigenas en puntos diversos del pais, y

Zonas forestales y fincas ubicadas en areas protegidas que el Estado alin no ha comprado o
expropiado.
Los incentivos forestales también podrian dirigirse a las comunidades que recibieron sus titulos por medio de
FONTIERRAS mediante su acceso o regulacion, a fin de ayudarles a usar productivamente sus tierras y para
reducir la probabilidad de que decidan venderlas.

(B) Gobierno de Guatemala, INAB — Aumentar la proporcioén de incentivos que se otorgan a los
bosques naturales en comparacion con los que se asignan a las plantaciones
Al analizar las tendencias en los cambios de uso de la tierra en Guatemala durante los ultimos 20 anos, el pais
ha perdido cada vez mas cantidad de bosques naturales. Esto se ha compensado parcialmente con un aumento
de las plantaciones forestales. Es decir, se puede argumentar que el efecto de PINFOR a nivel de los paisajes ha
sido subsidiar la transformacion de bosques naturales en plantaciones. Guatemala se encuentra en una posicion
dificil, en la cual la mayor parte de sus incentivos forestales se dirigen hacia plantaciones comerciales, mientras
que las politicas publicas predominantes con relacion a los bosques naturales representan una defensa muy
poco exitosa de las areas protegidas contra los campesinos con una legitima demanda social de tierras.

Probosque aborda el tema de forma parcial al eliminar el requisito de que un porcentaje exclusivo (el 80 por
ciento) de los incentivos deban utilizarse para las plantaciones. Sin embargo, el INAB podria tomar otros pasos
y establecer un monto similar para la produccion y la proteccion de bosques naturales. También es dificil
comprender las razones que motivan el incremento que se planifica para el tamano maximo de un proyecto,
pasando del | por ciento del presupuesto del programa al 3 por ciento. Ambos elementos podrian responder a
la necesidad de mantener el apoyo del sector privado para la aprobacion de Probosque en el Congreso. No
obstante, es necesario tener confianza en que el INAB podra velar por una distribucién razonable entre los
tamanos y las modalidades, en caso de que se apruebe Probosque.
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(C) INAB — Ademas de su proteccion, incentivar la produccion de bosques naturales para
satisfacer las necesidades de lefia

A pesar de que Guatemala cuenta con un enorme déficit de lena, especialmente en el Altiplano, la mayor parte
de los incentivos para los bosques naturales se dirigen hacia su proteccion. Esta tendencia puede revertirse.

Una opcién podria ser incrementar los montos desembolsados para la produccion de bosques naturales, en
comparacién con su proteccion. Este gradiente debe ser mayor para las propiedades mas pequenas, a fin de
evitar transformar los bosques en bienes improductivos para las personas con menos posibilidades de
costearlos. El INAB podria someter a prueba este enfoque en ciertas regiones y evaluar el impacto con el fin de
ajustarlo hasta lograr el equilibrio deseado.

(D) INAB - Aumentar los incentivos de PINPEP y Probosque para las areas menores de dos
hectareas

Desde una perspectiva basada en la equidad y la reduccion de la pobreza, los pagos por hectarea de PINPEP y
Probosque deben aumentar nuevamente para el caso de areas de menos de dos hectéreas, ya que tanto los
costos fijos como de oportunidad son relativamente mas elevados para que los propietarios de las tierras mas
pequenas logren que éstas participen en programas de incentivos. Por lo tanto, el efecto de los incentivos en la
reduccién de la pobreza se debe monitorear, ya que es un importante beneficio adicional.

(E) INAB - Armonizar los criterios para Probosque y PINPEP lo maximo posible

Las organizaciones comunitarias ejercieron presion social para crear PINPEP y abordar las brechas de
cobertura de PINFOR. Sin embargo, ahora que Probosque esta por reemplazar este programa, parece que ya
no hay necesidad de tratar de forma diferente las propiedades con un mismo el tamano, dependiendo si el
pequeno parcelario es propietario o poseedor.

El INAB podria pensar en reducir el limite para poder participar en Probosque a 0,| hectareas (como en
PINPEP), a fin de garantizar que todos los pequenos parcelarios, con o sin un titulo inscrito, puedan reunir los
requisitos para ser participes en un programa de incentivos.

(F) INAB - Clarificar los criterios de tenencia para Probosque

La incorporacion explicita de los beneficiarios comunales a Probosque representa una ampliacion bien recibida
de la elegibilidad en comparacion con PINFOR. No obstante, el INAB podria considerar la posibilidad de
clarificar el tipo de tenencia y la evidencia requerida que sera aceptable para comprobarla. ;Seran los
“poseedores” comunales elegibles para Probosque? O bien, ;de qué forma difiere la elegibilidad para Probosque
de la “posesion” bajo la ley del RIC?

(G) INAB - Reexaminar el asunto de la continuidad de los incentivos

Es importante estudiar lo que ha sucedido con las plantaciones que han recibido incentivos forestales, una vez
que éstos lleguen a su fin. En el caso de PINFOR esto ya es posible, mientras que en el de PINPEP el estudio
podria realizarse a partir de 2015. Si la mayoria de plantaciones esta bajo un tipo de manejo rotativo, podria no
ser necesario tomar ninguna accion, pero si se revela que muchas de estas plantaciones se aprovecharon con
anterioridad a la fecha de madurez o durante ese periodo, el INAB podria pensar en conceder incentivos
adicionales para recibir asistencia técnica y salvar la brecha entre el fin del subsidio y la produccion.

(H) INAB, PGN - Eliminar la prohibicion para la gestion de bosques naturales después de haber
recibido incentivos para su proteccion

El INAB también podria solicitar a la PGN que reconsidere su opinion juridica sobre el hecho de que los
beneficiarios de un subsidio de proteccion no pueden hacer uso productivo de sus bosques con posterioridad.

() INAB - Fortalecer el INAB en el ambito regional

Los incentivos forestales representan una importante carga administrativa para el INAB, especialmente el
PINPEP, ya que esta compuesto por un gran volumen de transacciones de bajo valor. Las asignaciones
presupuestarias para gastos fijos del INAB se establecen con base en porcentajes de los fondos que administra,
no con relacion a la cantidad de proyectos individuales. Esta carga es particularmente pesada en las oficinas
regionales que administran un alto nUmero de proyectos de PINPEP, por lo cual el INAB podria pensar en una
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(J) INAB - Establecer requisitos en los planes de gestion para identificar los derechos
consuetudinarios y los sitios sagrados

Actualmente no existe ninguna garantia de que un propietario de bosques tomara en cuenta a los titulares de
derechos consuetudinarios. El INAB podria considerar la posibilidad de incluir un requisito para obligar a todos

quienes presentan planes de gestion forestal o que solicitan incentivos forestales a identificar y divulgar
cualquier derecho consuetudinario sobre el bosque en cuestion. Esto podria ir acompanado de un acuerdo para
que tales derechos no resulten afectados, o bien por un proceso que tendria que acatarse para obtener el
consentimiento de los titulares de derechos.

2.5.3 Recomendaciones para la gestion de areas protegidas

(A) Gobierno de Guatemala, MARN - Apoyar los esfuerzos del CONAP para modificar el
reglamento de las areas protegidas

La versién preliminar del Reglamento de Biodiversidad y Areas Protegidas representa un importante avance en

la gestion de areas protegidas y debera aprobarse lo antes posible.

(B) Gobierno de Guatemala — Oposicién al proyecto de ley No. 4717 para modificar la Ley de
Areas Protegidas

El proyecto de ley No. 4717 no fue producto de un proceso de consulta y no cuenta con el respaldo del
CONAP, la autoridad estatal en este campo. El documento afhade una condicion adicional para las concesiones
comunitarias, la cual podria dar origen a la revocacién de las concesiones vigentes en la RBM (de hecho, una
interpretacion de este proyecto de ley es que esto es precisamente lo que busca lograr).

(C) MARN, CONAP - Ampliar el modelo de concesiones comunitarias

Las concesiones comunitarias en la RBM han contribuido a una reduccién en la deforestacion, en comparacion
con la que existe en otras partes de la Zona de Usos Mdltiples de la RBM y se considera que es un ejemplo en
el plano regional sobre lo que puede ser una gestion forestal comunitaria. Las concesiones se otorgaron entre
1994 y 2002, lo cual significa que en algunos casos, ya solo quedan unos pocos ahos de vigencia. Para garantizar
la viabilidad de la iniciativa temprana GuateCarbén de REDD+, se deberan prorrogar lo antes posible los plazos
por otros 25 anos. EIl CONAP también podria considerar la viabilidad de otorgar concesiones adicionales en
otras areas protegidas del Estado, incluidos los manglares.

(D) CONAP - Armonizar los instrumentos correspondientes al ordenamiento territorial en las
areas protegidas

El sistema actual para el ordenamiento territorial de las areas protegidas es complejo y contradictorio. El
CONAP podria intentar lograr una armonizacién entre la Ley de Areas Protegidas, su reglamento, las politicas
para los asentamientos humanos y las directrices para la elaboracion de planes maestros en areas protegidas, a
fin de establecer la categorizacion mas sencilla posible, la cual debera a su vez aplicarse de forma universal.

Con esto se debera detallar claramente cuales son las actividades y las categorias de tenencia que se tendran en
cada zona y cual seria el proceso para la resolucion de disputas. Asimismo, debera haber disponible una amplia
variedad de formatos que la poblacién en general pueda comprender facilmente (incluidas diversas versiones
traducidas en idiomas indigenas, segun sea pertinente), describiendo claramente los derechos que tienen y
cuales estan condicionados a los acuerdos que se suscriban con el CONAP. Como un posible punto de partida,
podrian utilizarse las tres categorias incluidas en las politicas regionales para los asentamientos humanos (véase
la Seccion 2.3.1 (b)).
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(E) CONAP, FONTIERRAS - Abordar el tema de los asentamientos antiguos en las areas de
proteccion estricta

En cuanto a la propiedad privada, se observa en la Ley de Areas Protegidas una contradiccién fundamental, ya
que por un lado el propietario mantiene plenamente sus derechos, sin importar la categoria del manejo, pero
por otro debe gestionar su propiedad de acuerdo a las normas y regulaciones pertinentes. Ninguna de las
politicas del CONAP aborda claramente como es que este ente intentara resolver tal contradiccion. Por
ejemplo, ;qué sucede si al propietario no le interesa firmar un acuerdo de cooperacion o insiste en permanecer
en un area zonificada para su proteccion estricta?

El objetivo debera ser otorgar la mayor certeza posible a los asentamientos antiguos en lo que se refiere a sus
derechos y obligaciones. La incertidumbre juridica actual es injusta y contraproducente, y genera poco interés
entre los propietarios para ajustarse a los limites descritos en el plan maestro de areas protegidas.
Adicionalmente, la distincion actual entre los asentamientos antiguos que iniciaron sus tramites legales antes o
después de la declaraciéon de un area protegida parece tener poco fundamento juridico.

Una de las posibilidades seria enmendar la ley de FONTIERRAS con el fin de permitir que los asentamientos
antiguos puedan obtener un titulo inscrito. Las restricciones acordadas de uso podrian incluirse en el titulo
como servidumbres a favor de la propiedad del Estado que se encuentre dentro de la zona ntcleo.

Si los asentamientos antiguos no pueden obtener titulos inscritos, entonces el CONAP podria certificarlos
como poseedores para permitirles solicitar incentivos para el manejo de bosques naturales (de proteccién o
produccion, segln sea el caso). El INAB podria dar prioridad a esas areas para otorgar los incentivos.

El Articulo 40 de la Constitucion permite la expropiacion de la propiedad privada mediante una indemnizacion
previa. El CONAP podria solicitar una opinion juridica referente a la aplicacion de esta clausula, ya sea un
tramite de oficio o que se utilice como sancién en casos de incumplimiento de las normas y los reglamentos del
SIGAP, del Plan Maestro o de un acuerdo de cooperacion.

(F) CONAP - Establecer un proceso diferenciado de atencion a las poblaciones indigenas
Actualmente, las comunidades indigenas que precedieron la declaracion de areas protegidas reciben el mismo
trato que el de cualquier otro asentamiento antiguo. El Articulo 67 de la Constitucion sugiere que se deben
tratar de forma diferente. En caso de que se apruebe el Reglamento para la Biodiversidad y las Areas
Protegidas, se estableceria una nueva figura de areas de gestion colectiva para las comunidades o los pueblos
indigenas. Para empezar, esto ya presenta una alternativa a los parques privados nuevos o a los parques
regionales municipales. Esto también podria representar una nueva modalidad para que las municipalidades
cumplan con el compromiso establecido en el Cédigo Municipal (véase el Articulo 109) para devolver el control
de los bosques comunales a manos de las comunidades.

(G) CONAP - Considerar proyectos pilotos de co-administracién comunitaria para las areas
protegidas

En aquellas areas protegidas con mayor presencia de asentamientos antiguos, el CONAP podria pensar en
aumentar el grado de participaciéon comunitaria en la gestion del area protegida, incluida la modalidad de co-
administracion.

(H) Gobierno de Guatemala, CONAP, Policia Nacional Civil (PNC) - Incrementar la presencia
policial en las areas protegidas para hacer cumplir las leyes

El desalojo de algunos asentamientos recientes y de nuevas invasiones debe ser una de las opciones confiables.
Para ello, se requiere de una presencia policial, no solo al momento del desalojo sino de forma continua para
evitar que se repitan esas ocupaciones.

(1) Gobierno de Guatemala — Aumentar el presupuesto del CONAP

La escasez de recursos del CONAP incide negativamente en su capacidad para llevar a cabo una gestién eficaz
de las areas protegidas. incluida la prevencion de nuevas invasiones v la administracion adecuada de los
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3.0 DERECHOS DE CARBONO

En setiembre de 2013, el Congreso guatemalteco aprob6 la Ley Marco sobre el Cambio Climatico (LMCC),
con lo cual pasé a ser el segundo pais después de México en contar con una legislacion especifica sobre los
derechos de carbono. La LMCC vincula claramente los derechos sobre las unidades de reduccién de emisiones
con la propiedad de las tierras subyacentes y ordena la creacién de un registro nacional de proyectos sobre la
reduccion de emisiones.

Aunque el borrador de la LMCC fue presentado originalmente en 2009, el proyecto de ley se aprobd
rapidamente en setiembre de 2013 y por consiguiente la versién final incluyé una menor cantidad de insumos
de los especialistas que lo que se hubiera deseado. En consecuencia, la LMCC presenta una serie de
deficiencias —las cuales reconocieron casi de forma universal los actores entrevistados— especialmente, en
cuanto a la forma en que enmarca los derechos de carbono. Todavia estd pendiente la elaboracion del
reglamento mencionado en el dltimo parrafo del Articulo 22 de la LMCC, y esta sera una oportunidad
adecuada para clarificar los derechos de carbono, pero no podra modificar ni contradecir a la ley en si.

Varios estudios anteriores relativos al derecho de poseer, comerciar y beneficiarse de la generacion y la venta
de las unidades de reduccién de emisiones dentro del sector del uso de la tierra sirven como antecedentes para
el analisis y las recomendaciones en esta seccién del informe:

e Sobenes y Scoffield (2010): Informe final de la consultoria sobre carbono forestal en la Reserva de la
Bidsfera Maya, elaborado para Rainforest Alliance en setiembre de 2010.

e Rainforest Alliance (2013): Analisis juridico sobre las implicaciones de la LMCC en la R-PP de
REDD+, elaborado para Rainforest Alliance en setiembre de 2013.

e Ideads (2013): Figura legal y mecanismo financiero para el proyecto GuateCarbon de REDD+,
elaborado para Rainforest Alliance en octubre de 2013.

e Sobenes (2013) — Analisis del impacto de la LMCC, elaborado para Rainforest Alliance en octubre de
2013.

3.1 NATURALEZA DE LOS DERECHOS DE CARBONO Y DE LOS
SERVICIOS AMBIENTALES

Seginla Guia sobre Derechos de Carbono de 2012, “se define un derecho de carbono como ¢/ derecho a
beneficiarse a partir de un incremento en el carbono capturado y/o de una reduccion en las emisiones de gases
de efecto invernadero. El analisis de tal derecho se limita al carbono capturado en los arboles debido al énfasis
actual de REDD+” (Knox et al 2012).

Para los estudios guatemaltecos realizados antes de la promulgacién de la LMCC, como es el caso de Sobenes
y Scoffield (2010), el punto de partida para el analisis de los derechos de carbono fue el Cédigo Civil de 1973.
Esto no fue tarea facil, pues segin lo sefialan los propios autores, la frase de “pago por servicios de los
ecosistemas” fue acufiada por un economista, no un abogado, y es dificil incorporar el concepto a un sistema
de derecho civil en el que por lo general los servicios constituyen una obligacién personal exigible de hacer, de
no hacer o de entregar algo. Por lo contrario, los servicios ambientales se entregan mediante los bienes
naturales o los sistemas ambientales. No obstante, Sobenes y Scoffield (2010) hacen un intento por armonizar
el concepto con el sistema juridico guatemalteco y concluyen que dentro del Cédigo Civil, los servicios
ambientales constituyen los “frutos naturales” de la tierra y por consiguiente pasan a ser del propietario o
poseedor legitimo de la misma.
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El Articulo 22 (expuesto en detalle en la Seccién 3.2), el cual norma “los proyectos del mercado de carbono”,
es la disposiciéon principal de la LMCC que trata sobre los derechos al respecto. Este articulo se refiere a los
“derechos, la tenencia y la negociacion de unidades de reduccién de carbono” sin precisar la naturaleza de esos
(13 >

derechos”.

Los servicios ambientales como funciones intangibles

La LMCC define un servicio ambiental como “el beneficio que recibe la sociedad de los bienes naturales y
ecosistemas” (Articulo 5(j). Con esto, se da a entender que los servicios ambientales son menos tangibles que
una “propiedad” y que no los entregan las personas juridicas. El Articulo 15 (d) confirma este punto de vista
al detallar las intervenciones que las instituciones deberan emprender para “asegurar el mantenimiento de los
procesos ecolégicos y los bienes y servicios naturales”.

No obstante, algunas de las otras disposiciones de la LMCC podrian dar lugar a otras dos interpretaciones, y a
ambas se respaldan hasta cierto punto en la bibliograffa revisada:

e Los servicios ambientales como propiedad — respaldados por el Articulo 5 (h) de la LMCC y por
Sobenes (2013); y

e Los servicios ambientales como servicios personales —trespaldados por el Articulo 20 y segin Ideads
(2013) y Rainforest Alliance (2013).

Los servicios ambientales como propiedad

La LMCC define el Mercado de Carbono como “el conjunto de actividades relacionadas con la oferta,
demanda y negociacion de servicios ambientales, con el objeto de facilitar el cumplimiento de compromisos
obligados o voluntarios de reducciéon de emisiones de carbono u otros gases de efecto invernadero” (Articulo
5(h). Esto supone que los servicios ambientales se pueden comprar y vender.

Efectivamente, Sobenes (2013, pagina 26) sugiere que se haga una distincién entre los servicios ambientales
naturales (que genera la tierra sin intervencion humana) y otros servicios ambientales adicionales que producen
las actividades para evitar la deforestacion. Los primeros “pertenecerfan” al propietario de la tierra, mientras
que los segundos “pertenecerian’ a la persona que lleva a cabo la actividad para evitar la deforestacion, de
conformidad con los principios generales del derecho civil.

Los servicios ambientales como servicios personales

Segin lo estipula el Articulo 20 de ]a LMCC, el CONAP, el INAB, el MAGA y el MARN “ajustaran y
diseflaran... planes y proyectos para el desarrollo y aprovechamiento sostenible y la gestion de los recursos
forestales, incluyendo la promocion de servicios ambientales que reduzcan la emisién de gases de efecto
invernadero y la conservacién de los ecosistemas forestales”. Esto supone que las personas naturales y
juridicas pueden prestar servicios ambientales.

Ideads (2013, pagina 7) sugiere que el CONAP contrate a los concesionarios del Proyecto GuateCarbén para
prestar servicios ambientales. Rainforest Alliance (2013) va mas alla y considera que los servicios ambientales
estan sujetos al impuesto al valor agregado (IVA) por considerarse como servicios bajo la Ley del IVA, ya que
incluyen “acciones o asistencia de una persona hacia otra por los que reciben... o cualquier otro tipo de

pago”.

Un enfoque alternativo

El presente informe sugiere que los servicios ambientales no corresponderian a ninguno de los dos esquemas
anteriores y que una mejor alternativa para abordarlos setfa interpretar el “por” dentro de “pago por servicios
ambientales”, como sinénimo de “con respecto a” y no como “a cambio de”.

Es decir, cuando se efectiia un pago por un servicio ambiental, lo que estd en compra-venta es el producto del
servicio ambiental en lugar del servicio en si. Por ejemplo, el producto equivale a la unidad de reducciéon de
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emisiones (una tonelada de COz capturada) o el metro cibico de agua que fluye en el rio, no la absorcién del
COy, la caida de lluvia o el crecimiento del arbol.

Esta interpretacién es mas apta para la definicién de servicio ambiental que se detalla en el Articulo (j) de la
LMCC y con el tratamiento que da el Cédigo Civil a los frutos naturales de la tierra que, el cual los define
como “las producciones espontaneas de la tierra, las crfas de los animales y demas productos que se obtengan
con o sin la industria del hombre” (Articulo 656). Nuevamente, la disposicion sefiala que los frutos naturales
son productos del crecimiento, no el propio acto de crecer (o de dar a luz).

Con esto también se presenta la ventaja adicional de no incluir mas el concepto de “servicios ambientales” en
el debate sobre los derechos de carbono y con ello la necesidad de entender ciertos conceptos mas complejos,
tales como “‘servicios ambientales adicionales”, los cuales son producto de “una actividad para evitar la
deforestacion” (aunque los servicios ambientales “adicionales” podtfan ser simplemente la ausencia de la
reduccion esperada bajo situaciones habituales y la “actividad para evitar la deforestacion” podtia ser nada
mas un agente de deforestacion que se abstiene o que se le impide actuar).

Segun esta interpretacion:

e Los servicios ambientales no pueden poseerse ni comercializarse.

o Pero la tierra que los genera si puede poseerse o comercializarse, al igual que los productos de los
servicios ambientales (incluidas las unidades de reduccion de emisiones).

e Las personas juridicas no puede proveer servicios ambientales.

o Pero se les puede contratar para ofrecer servicios que inciden en la calidad y la cantidad de los
servicios ambientales que produce una parcela de tierra determinada. Estos deben clasificarse
como servicios personales ordinarios, no como “servicios ambientales”.

e De conformidad con el Articulo 22 de la LMCC, las unidades de reduccion de emisiones le
corresponden al propietario o poseedor legal de la tierra.

o Pero éste puede pagar a terceras personas para obtener servicios personales (o recompensatlas
por no llevar a cabo actividades). Puede ser, por ejemplo, por medio de una participacion en el
valor de las unidades de reduccion de emisiones que se generaron.

3.2 LOS DERECHOS DE CARBONO EN LA LEGISLACION
GUATEMALTECA

El consenso en Guatemala es que la propiedad de la tietra incluye a los arboles que crecen dentro de ésta
(FAO 2010). Esto parece estar fundamentado en el Cédigo Civil, el cual indica que “el suelo, el subsuelo, los
arboles y las plantas mientras estén unidos a la tierra, y los frutos no cosechados” son “bienes inmuebles”
(Articulo 445) y que “el propietario de un bien tiene derecho a sus frutos y a cuanto se incorpora por
accesion” (Articulo 471). A su vez, el Articulo 712 confirma esta interpretacion, ya que supone que “el
usufructo de una heredad se extiende a sus bosques y arboledas, pero el usufructuario debe conservatlos...”

Segin el Articulo 459 del Cédigo Civil y el Articulo 121 de la Constitucién, se considera que el subsuelo, los
hidrocarburos y cualquier otra sustancia organica o inorganica que se encuentre en el subsuelo son bienes
nacionales. Esto presumiblemente incluirfa el carbono organico en los suelos.

El Articulo 22 de la LMCC norma los “proyectos para el mercado de carbono” y es el principal articulo que
aborda la naturaleza de los derechos afines. Por su importancia para este documento, a continuaciéon se cita en

su totalidad el articulo en mencidn:
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“Las actividades y proyectos que generen certificados de remociones o reducciéon de emisiones de
gases de efecto invernadero, podran tener acceso a los mercados voluntarios y regulados de carbono,
asi como a otros mecanismos bilaterales y multilaterales de compensaciéon y pago por servicios
ambientales.

Los derechos, tenencia y negociacién de unidades de reduccién de emisiones de carbono u otros
gases de efecto invernadero, asi como los certificados perteneceran a los duefios titulares de los
proyectos generadores a que se hace referencia en el parrafo anterior, los cuales para el efecto deberan
inscribirse en el Registro que cree el Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales.

Podran ser duefios titulares de proyectos las personas individuales o juridicas y el Estado, que sean
propietarios o poseedores legales de las tierras o bienes en que se realizan los proyectos.

En el plazo maximo de dieciocho (18) meses, a partir de la entrada en vigencia de la presente ley, el
Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales, tomando en cuenta las propuestas del Consejo
Nacional de Cambio Climatico creado por esta ley, debera emitir la normativa necesatia para la
creacion y funcionamiento del Registro de Proyectos de Remocion o Reduccién de Emisiones de
Gases de Efecto Invernadero, para los procedimientos de divulgacion, promocion, registro,
validacién, monitoreo y verificacion de proyectos.”

El Articulo 22 no especifica el contenido del conjunto de derechos sobre las reducciones de emisiones,
aunque implicitamente éstos van mas alla de los derechos de tenencia y negociacion. Mas bien la ley se centra
en quién es titular del conjunto de derechos.

En su R-PP y en el borrador de la ER-PIN, Guatemala vislumbra la distribucién de beneficios de REDD+ a
través de las iniciativas tempranas y los incentivos forestales, y esta planificando lanzar este mecanismo con el
uso de las areas subnacionales de referencia. Esto quiere decir que, segtn el Articulo 22, habra que considerar
la propiedad de las unidades de reduccién de emisiones en tres diferentes tipos de areas: (i) las areas de las
iniciativas tempranas; (ii) las dreas que reciben incentivos forestales; y (iii) las zonas restantes dentro de un area
subnacional de referencia que no forman parte de una iniciativa temprana ni reciben incentivos forestales.

Ninguno de los documentos que se revisaron ofrece un andlisis detallado del Articulo 22. En la pagina 24,
Sobenes (2013) sugiere que este articulo presenta una amplia variedad de posibilidades para las negociaciones
futuras sobre la forma de definir los derechos de carbono en la LMCC. Segun Rainforest Alliance (2013,
pagina 3), la LMCC indica claramente que los beneficios se otorgan a los propietarios de proyectos y éstos a su
vez deben ser propietarios o poseedores legales de la tierra. No obstante, una revisién minuciosa del Articulo
22 presenta dos temas adicionales:

e DParece condicionar la propiedad de las unidades de reduccién de emisiones a que sean del propietario
de un proyecto inscrito, y

e No hay certeza sobre cudl es la diferencia, de haberla, entre “el poseedor legal” de la tierra, segin el
Articulo 22,y el “poseedor”, segin se utiliza en otra legislacién.

E/ propietario de proyecto

Claramente, el Articulo 22 intenta establecer un vinculo entre la propiedad de la reduccién de emisiones con
la propiedad o la posesién de la tierra. No obstante, esto lo hace de una forma compleja, centraindose mas
bien en los proyectos: la reduccién de emisiones pertenecen a los propietarios de los proyectos inscritos,
quienes a su vez, deben ser propietarios o poseedores legales del area del proyecto. En otras palabras,
solamente los propietarios de proyectos tienen un derecho claramente definido de poseer las unidades de
reduccién de emisiones. Parece que el hecho de ser propietario o poseedor legal de la tierra no es suficiente.

También, parece que este articulo se redactd con la idea de que los proyectos de REDD+ se presentan en
propiedades individuales por parte del propietario de las tierras. Solamente el proyecto de GuateCarbon se
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asemeja (aunque no la cumple totalmente) a esta condicién. Otras iniciativas tempranas, tal como REDD+
Caribe, se componen de diversas propiedades bajo titulares de derechos municipales, comunales, privados y
estatales, en calidad de propietarios, posesotes y/o tenedores.

En lo que corresponde a las iniciativas tempranas, parece que esta clausula puede interpretarse de dos
maneras:

e Los propietarios de los proyectos deben ser los propietarios o poseedores legales del area total de
éstos, en cuyo caso cada uno de los propietarios o poseedores legales de las tierras que conforman el
area del proyecto de la iniciativa temprana también tendria que ser copropietario del proyecto, o;

e Los propietarios de proyectos deben ser propietarios o poseedores legales solamente de una parte del
area del proyecto, en cuyo caso, el proyecto puede tener una menor cantidad de propietarios.

En cualquiera de los casos, surge la pregunta acerca de la forma en que los propietatios de proyectos pueden
adquirir la propiedad de las unidades de reduccién de emisiones provenientes del resto del area del proyecto
de la cual no son propietarios o poseedores legales.

Con respecto a los incentivos forestales, parece que es necesario que cada uno de los participantes en el
esquema de incentivos se reconozca como propietario de un proyecto inscrito. Es decir, tendria que ser bajo
alguna de las situaciones siguientes:

e Que se trate a cada participante como copropietario de un solo proyecto insctito (por ejemplo, de
PINPEP), o bien;

e Que cada participante sea propietario de un proyecto inscrito por separado.

Parece ser que la segunda opcién es la mas logica y el MARN podtia utilizar el registro de proyectos con
incentivos forestales gestionados por el INAB como un subconjunto dentro del registro de proyectos sobre
reduccion de emisiones que la LMCC le obliga establecer.

En ambos casos, la “propiedad” de las unidades de reducciéon de emisiones probablemente tiene menos
importancia de lo que parece inicialmente. En el caso de las iniciativas tempranas, lo que se requiete es un
mecanismo juridico que transfiera todas las reducciones de emisiones generadas dentro del area de un
proyecto a un solo “fondo” comun para distribuirse mediante un convenio entre los propietarios y los
poseedores legales de todas las tierras que conforman el area del proyecto. En el caso de los incentivos
forestales, la propiedad serd transitoria o breve, ya que el INAB debe incorporar una cliusula dentro de sus
contratos de incentivos patra que la propiedad de las reducciones de emisiones pase a manos de esta entidad a
cambio del pago de los incentivos. Esto también debera resolver la cuestién de a quién corresponde la
propiedad de las reducciones de emisiones al finalizar los pagos de incentivos.

En lo que corresponde a la reduccién de emisiones en las areas restantes que no reciben incentivos forestales
y que se encuentran fuera de las iniciativas tempranas (por ejemplo, como producto de un mayor control de la
deforestacion a nivel de los paisajes), el Articulo 22 parece presentar dos dificultades:

e Que los propietarios o los poseedores legales de tierras no seran propietarios de las unidades de
reduccién de emisiones puesto que no serfan los propietarios de proyectos inscritos, y

e Que las unidades de reduccién podrian no existir puesto que esas areas no formarian parte de un
proyecto inscrito.

Una posible solucion a estas dificultades serfa inscribir la Estrategia Nacional para la Reduccién de la
Deforestacién (ENRD) en su totalidad como un solo proyecto de reduccién de emisiones (tal como lo sugiere
Sobenes [2013, pagina 25]). No obstante, se volveria a plantear el mismo asunto anterior con respecto a las
iniciativas tempranas: ya que el propietario del proyecto también debe ser el propietario o poseedor legal del
area del proyecto, ¢quién tendria el derecho de hacerlo?
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Poseedor legal en comparacion con poseedor

Aqui existen dos interpretaciones probables: (i) que no hay ninguna diferencia puesto que la legalidad ya e esta
implicita en la definicién de poseedor; o, (ii) que el término de “poseedor legal” es un concepto mas amplio
que el de “poseedor”, ya que incluye todo tipo de posesiones que no son explicitamente ilegales. Esto se
debera clarificar en el reglamento.

El precedente que sent6 la OCRET sobre los manglares es un tema de gran relevancia. Actualmente, la
OCRET tiene la potestad de certificar la “posesion” de las tierras estatales que administra. Por ejemplo, esto
podtia representar una forma para que el Estado certifique a los concesionarios que participan en
GuateCarbén como poseedores legales de las areas en concesion y les abre la posibilidad de ser propietatios
de las unidades de reduccién de emisiones.

Forma de proceder

Si los asesores juridicos guatemaltecos lo consideran factible, una manera de lograr avanzar podtia la
regulacién del Articulo 22 para:

e Eliminar el requisito de ser propietario del proyecto para ser propietario de las unidades de reduccién
de emisiones. Deberfa bastar con ser propietario o poseedor legal de las tierras dentro de un area del
proyecto inscrito, y

e Definir el término de poseedor legal.

3.3 POSIBILIDAD DE SEPARAR LOS DERECHOS DE CARBONO
DE LA TIERRA

La regulacion del Articulo 22 también tendra que abordar el tema de si la propiedad de los derechos de
carbono podria separarse de la tierra de las cual provienen. Segin se planted en la Seccién 0, el Cédigo Civil
incluye amplias disposiciones sobre las servidumbres y tanto TNC como la FDN ya han utilizado
servidumbres ecologicas en la Sierra del Lacandén. Al menos en principio, esto permititia que las futuras
unidades de reduccién de emisiones que fueran producto de una propiedad inscrita puedan venderse de
antemano, con un gravamen en el registro de la propiedad para que se gestione de cierta manera.

Sin embargo, esto podria generar ciertos inconvenientes (Knox et al 2012), incluida la posibilidad de que la
venta inicial se realice a un valor inferior, al igual que el requisito de tener registros detallados de tierras y
carbono, y el riesgo de que a falta de sélidos mecanismos de aplicacién, los futuros propietarios de tierras
tendrian muy poco incentivo para la conservacion.

3.4 LOS CREDITOS DE CARBONO Y EXPERIENCIAS EN OTROS
SECTORES

Para poder participar en el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL), Guatemala aprobé la Ley de Incentivos
para el Desarrollo de Proyectos de Energfa Renovable en 2003, al igual que el reglamento correspondiente en
2005, en el cual se designa al MARN como la autoridad para este mecanismo. La Ley de Energfa Renovable
define los “certificados de reduccién de emisiones”, aseverando que pertenecen a los “propietarios de
proyectos” (Articulo 1 del Reglamento). Segtn esta ley, los propietarios de proyectos buscan que el MARN les
certifique la cantidad de reduccién de emisiones para que postetiormente puedan vendetlas (Articulos 22 y 23).

Existen seis proyectos de MDL en Guatemala que actualmente se incluyen en la pagina de Internet de la
CMNUCC!. Los mismos se desarrollaron antes de la LMCC y funcionan como acuerdos bilaterales
directamente entre el encargado de desarrollar el proyecto (principalmente en el campo hidroeléctrico) y un

'* https://cdm.unfccc.int/Projects/MapApp/index.html
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pais del Anexo 1. Esto significa que salvo la ley propicia mencionada anteriormente, la participacion en el
MDL no ha logrado que Guatemala establezca un marco normativo para comerciar en el mercado de carbono
(comentario personal de R. Castafieda, 29 de enero de 2014).

También antecede a la fecha de la LMCC un proyecto en una plantacién de hule para forestacion,
reforestacion y revegetacion, certificada bajo el Estandar de Verificacion de Carbono (VCS, por sus siglas en
inglés) y el Consejo de Administracién Forestal (FSC, por sus siglas en inglés). El desarrollo del proyecto
estuvo a cargo de la empresa denominada Produccion, Industrializacién, Comercializacion y Asesorfa de Hule
Natural, Sociedad Anénima (PICA), la cual sembré arboles de hule en tierras privadas o arrendadas mediante
contratos bilaterales que conceden todos los derechos de carbono a esta empresa (RA 2010). El documento de
disefio del proyecto solamente hace referencia a la propiedad de las tierras, no asf a la propiedad de los
derechos de carbono (PICA 2010).

El Articulo 22 de la LMCC dispone que “en el plazo maximo de dieciocho (18) meses, a partir de la entrada en
vigencia de la presente ley, el MARN, tomando en cuenta las propuestas del Consejo Nacional de Cambio
Climatico creado por esta ley, deberd emitir la normativa necesaria para la creacién y funcionamiento del
Registro de Proyectos de Remocién o Reduccion de Emisiones de Gases de Efecto Invernadero, para los
procedimientos de divulgacién, promocion, registro, validacion, monitoreo y verificacién de proyectos™.
Sobenes (2013) sugiere que deberfa inscribirse la propia ENRD y tanto Sobenes (2013, pagina 25) como
Rainforest Alliance (2013, pagina 6) advierten que la regulacién de ciertos temas como los de medicion,
notificacién y verificacion (MRV, por sus siglas en inglés) podria dar lugar a una reglamentacion excesiva, en
vez de regularlos mediante normas externas.

3.5 OBLIGACIONES DERIVADAS DE LOS DERECHOS DE
PROPIEDAD Y LA REDUCCION DE EMISIONES

Para generar la reduccién de emisiones en el ambito subnacional, Guatemala cuenta con varios mecanismos
para derivar obligaciones a los titulares de los derechos de propiedad y evitar que deforesten o degraden los
bosques:

e La prohibicién generalizada sobre cambios en el uso de la tierra para bosques de mas de una hectarea,
al menos que cuenten con una licencia del INAB (véase la Seccién 0).

e Una prohibicién absoluta de nuevas ocupaciones en las areas protegidas y la instauracién de un
requisito de que la propiedad privada deba gestionarse de conformidad con el plan maestro (véase la
Seccién 2.3).

e Una prohibicién al INAB de emitir licencias para la explotacién maderera en aquellas dreas que han
recibido algin incentivo para la proteccién de los bosques naturales (véase la Seccién (E)).

A pesar de lo anterior, existen varios factores que podrian generar un impacto negativo en la capacidad de
Guatemala para garantizar el desempefio de REDD+ y para derivar las obligaciones a los titulares de
derechos:

e Poca capacidad para hacer cumplir los reglamentos: aproximadamente el 95 por ciento de la
extraccién de madera se hace en forma ilegal, o al menos fuera de la legalidad (refiérase a la Seccién
2.2.1).

e Los asentamientos humanos no regulados abundan dentro de las areas protegidas, como resultado
tanto de la incapacidad de controlar nuevas invasiones como de las politicas que no permiten conceder
plenos derechos de tenencia en el caso de los asentamientos antiguos (véase la Seccién (C)).

e ElINAB cuenta con mayores recursos que los que se asignan al CONAP, pero estd bajo presién por
la carga que representa administrar el PINPEP, el cual atn requiere de un nivel de supervisién similar
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al de PINFOR, pero genera muy pocos ingresos por cobros administrativos debido a que las areas de
los proyectos son bastante pequenas. Esto es un problema sobre todo para las oficinas regionales del
INAB, las cuales cuentan con una gran cantidad de casos de proyectos de PINPEP (tal como en
Coban).

e Hay una prohibicién de renovar los incentivos forestales. En las plantaciones, esta situacion da origen
a una brecha peligrosa entre el tiempo en que caducan los incentivos y el momento en que la
plantacion llega al punto de madurez. En el caso de la proteccion de bosques naturales, esto podtia
provocar una situacion en la cual un propietario opte por deforestar (aunque sea de manera ilicita)
porque no desea tener un bien improductivo o no puede asumir los costos afines (véase la Seccion

(E)-

e  Existe la dificultad de garantizar las contribuciones nacionales que se asignan a los incentivos
forestales (véase la Seccion (F))

3.6 SOCIALIZACION DE BENEFICIOS ORIGINADOS POR LA
REDUCCION DE EMISIONES

El reglamento del Articulo 22 de la LMCC establecera los tipos de proyectos que seran idéneos para
inscribirse como proyectos de reduccion de emisiones y que, por lo tanto, podran generar unidades de
reduccion. No obstante, el MARN deseara evitar una situacién de fragmentacion del mercado, lo cual
complicaria la toma de acciones coordinadas en el ambito subnacional y dificultarfa mucho mas la conciliacién
de la reduccién de emisiones que se produce a diferentes escalas. Por ello, lo més probable y lo mas
aconsejable setfa que el reglamento limitara los proyectos forestales de reduccion de emisiones a los que surjan
mediante los programas de incentivos forestales y a aquellos proyectos de tamafio suficiente para lograr una
certificacion independiente por medio de un estindar voluntario (como setia el caso con las iniciativas
tempranas de REDD+).

La evidencia existente muestra que en la gran mayorfa de los casos en Guatemala, las estructuras de
gobernabilidad en el ambito local permiten una distribucién horizontal de los beneficios de los incentivos
forestales, al igual que de las responsabilidades y los compromisos afines. Sin embatgo, la distribucién de estos
beneficios presenta otra setie de riesgos, dependiendo del tipo de participante, a saber:

e Los pequefios propietarios: el INAB trata solamente con el propietario, por lo que dependiendo de la
dindmica familiar, la esposa podtia quedar excluida del proceso de decision o de los beneficios
obtenidos.

e Las municipalidades: el alcalde y el Concejo Municipal toman las decisiones referentes a la
presentacion de una solicitud y sobre la forma de proceder una vez que se reciben los incentivos —no
tienen la obligacién de consultar a las autoridades tradicionales de la comunidad.

e Las comunidades: el INAB sélo trata con los representantes nombrados por la comunidad. Esto es
una ventaja pues se respeta la autonomia comunitaria para que decidan qué hacer con los incentivos
que reciben. No obstante, debido a que los fondos son pagaderos a la cuenta designada por los
representantes, esto también da origen a la posibilidad de que algunos operadores se dediquen a
obtener el consentimiento de los pequefios propietarios, presenten un proyecto en el ambito comunal
y luego se queden con un porcentaje de los incentivos como catrgo por tales servicios. De forma
similar, el requisito de que la comunidad deba autenticar con un notario el acta de la eleccién de sus
representantes también contribuye a elevar los costos.

La distribucién de los beneficios de las iniciativas tempranas de REDD+ dependera en cierta medida de
algunos de los temas referentes a la propiedad de las unidades de reduccién de emisiones. Sin embargo, ya que
todos los proyectos tienen la intencién de distribuir los beneficios no financieros, se aconsejarfa que se incluya
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de una vez a toda la variedad de actores (velando por la inclusion de todos aquellos que inciden en la
deforestacion), sin importar a quién le “pertenecen” las unidades de reduccién de emisiones. Definitivamente,
el CONAP tendra que ser una de las partes en la mesa de discusion, pero debera cerciorarse de contar con la
potestad debida para recibir y negociar las unidades de reduccién de emisiones, a pesar de no ser oficialmente
el propietario de las areas protegidas del Estado.

La R-PP también cita la importancia de la Ley General de Descentralizacién de 2002 en cuanto a la
distribucién de beneficios de REDD+, aunque no esclarece a cudles beneficios se refiere.
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3.7 RECOMENDACIONES

(A) Gobierno de Guatemala, MARN - Priorizar el establecimiento del CNCC

La LMCC ordena la creacion del CNCC para orientar las politicas sobre el cambio climatico. El Consejo sera una
plataforma de alto nivel y con un gran valor para concertar acciones entre las diferentes entidades del Estado. Bajo la
LMCC, el Consejo desempena un papel fundamental para la gestiéon de REDD+ (incluso seglin Sobenes (201 3), sin el
CNCC no queda claro si se podra aprobar el reglamento del Articulo 22 de la LMCC). El CNCC debera establecerse
lo antes posible.

(B) MARN, CNCC - Simplificar el vinculo entre la propiedad de la tierra y la propiedad de las
unidades de reduccion de emisiones

Si bien la LMCC establece un vinculo entre el derecho de propiedad de las unidades de reduccion de emisiones y la
propiedad de la tierra, lo hace de manera compleja, ya que condiciona esto a la propiedad de un proyecto inscrito en
esas tierras. A partir de setiembre de 2013, el MARN tiene un plazo de 18 meses a para aprobar un reglamento que
establezca y regule el registro de proyectos para la reduccion de emisiones. El MARN debe buscar opiniones juridicas
sobre la forma en puede establecer de forma mas directa el vinculo entre la posesién/propiedad de la tierra y el
derecho a ser propietario de la reduccion de emisiones, sin contradecir la LMCC.

Idéneamente, el reglamento esclareceria el hecho de que basta ser el propietario o poseedor legal de las tierras
dentro del area de un proyecto inscrito. En caso contrario, se debera clarificar cémo se vincula la propiedad de un
proyecto con la propiedad/posesion de la tierra, practicamente abordando situaciones de la vida real en las que
diversos propietarios y/o poseedores estaran dentro de una misma area del proyecto y donde no necesariamente se
podra identificar a cada uno.

(€) MARN, CNCC - Definir al poseedor legal

La LMCC se refiere al poseedor legal —un término que no se habia utilizando con anterioridad en la legislacion
guatemalteca sobre la tierra. Se debera clarificar el significado de “poseedor legal” en el reglamento de la LMCC. La
opcion mas sencilla seria explicar que significa lo mismo que “poseedor”, segtin lo define la Ley del RIC. Otra opcién
seria mantenerlo como un concepto distinto, con lo que posiblemente se puede permitir a un propietario emitir
constancia de que un ocupante es un “poseedor legal”, al cual normalmente no se le consideraria como “poseedor”.

(D) MARN, CNCC - Velar por la inclusion explicita de las categorias mas importantes de
tenencia

Es irénico observar que la determinacion de la propiedad de las unidades de reduccion de emisiones originadas a raiz
del proyecto de GuateCarbén continua siendo tan confusa después de la LMCC como lo era antes de su
promulgacion. Idoneamente, la LMCC debera clarificar la propiedad de estas unidades con relacion a dos situaciones
especificas, a saber: (i) las concesiones otorgadas en tierras estatales; y (ii) los asentamientos antiguos dentro de las
areas protegidas que carecen de titulos inscritos, con o sin acuerdos de cooperacion con el CONAP. Esto podria
hacerse al aplicar las dos recomendaciones anteriores, ya sea al regular el concepto general de “posesion” o de forma
independiente. Otra situacion que debe abordarse y clarificarse se refiere a la reduccién de emisiones que podrian
surgir a nivel de los paisajes dentro de una region subnacional, como parte de las politicas e intervenciones para
reducir la deforestacion. A la fecha, no queda claro si alguien podra poseer y negociar estas reducciones.

(E) MARN, MAGA, CONAP, OCRET, PGN, MINFIN - Clarificar el asunto sobre cual de las
entidades estatales puede negociar las unidades de reduccién de emisiones que provienen de
las tierras en manos del Estado
Tanto el CONAP como la OCRET administran grandes extensiones de tierras estatales sin ser realmente
propietarios. Estas entidades podrian trabajar en coordinacién con la PGN y con la Direccion General de Bienes del
Estado, adscrita al Ministerio de Finanzas Publicas, para abordar la pregunta sobre cual institucion tiene derecho a
negociar las unidades de reduccion de emisiones que provienen de estas tierras.
Una posible solucion podria ser que la entidad que administra pueda recibir y negociar las unidades, pero debera
aplicarlas a las actividades para reducir emisiones dentro de la misma regién en las que surgieron inicialmente (de

forma similar a la formulacion que existe en el reglamento para las areas protegidas y la biodiversidad que establecio
el CONAP).
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(F) MARN, INAB, CNCC - Vincular la participacién en los incentivos forestales a la propiedad
de las unidades de reduccion de emisiones

Actualmente no existe un vinculo directo entre los pagos por incentivos forestales y el derecho a ser propietario y
negociar las unidades de reduccion de emisiones que corresponden a esa misma extension de tierra. Seria
relativamente sencillo incorporar una disposicion al contrato de incentivos forestales para indicar que el
propietario/poseedor cede sus derechos al Estado a cambio de recibir el pago de incentivos. No obstante, hace falta
reflexionar en el plazo o la duracién de tales derechos y obligaciones. REDD+ contempla entre 20 y 30 anos,
mientras que los incentivos actuales tienen plazos de entre 6 y |10 anos, sin la posibilidad de renovarlos. ;Deberian
ampliarse los plazos de los incentivos para abarcar la totalidad del periodo del proyecto? ;Debera un propietario o
poseedor de tierras ceder sus derechos sobre las unidades de reduccién de emisiones de forma perpetua al haber
participado en un programa de incentivos forestales? ;O deberian cederlos durante un periodo fijo y por qué razén?

(G) CNCC - Velar por que los titulares de derechos consuetudinarios/reivindicados participen en los
beneficios de REDD+

La LMCCy los programas de incentivos forestales condicionan los beneficios de REDD+ al hecho de ser propietario
o poseedor de la tierra, lo cual significa que probablemente los titulares de derechos consuetudinarios o
reivindicados queden excluidos. Debera hacerse un esfuerzo con toda la intencién de definir y compensar estos
derechos, no sélo desde una perspectiva de la equidad, sino también porque frecuentemente podrian llegar a
menoscabar la reduccion de emisiones si sus titulares no resultan beneficiados. Ellos podrian recibir los beneficios no
financieros dentro de las iniciativas tempranas de REDD+. En el ambito regional subnacional, existe la posibilidad de
que se compensen mediante el uso de: (i) parte de la diferencia entre el valor de los incentivos forestales que se
pagan Yy los ingresos por la venta de la reducciéon de emisiones; o (ii) los ingresos (de haberlos) por concepto de
venta de las unidades de reduccién de emisiones que surjan de las reducciones a nivel de los paisajes.
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4.0CONSENTIMIENTO LIBRE,
PREVIO E INFORMADO (O
CONSULTAS QUE GENERAN UN
AMPLIO APOYO COMUNITARIO)

No existe una definicién universalmente aceptada del consentimiento libre, previo e informado y algunos
paises, tal como los Estados Unidos, lo entienden como un proceso significativa de consultas!s. Esta seccion
examina el consentimiento (o consulta) libre, previo e informado (CLPI) en el contexto nacional guatemalteco
y particularmente con relacién a REDD+.

4.1 EL CLPIEN GUATEMALA

El CLPI es un tema sumamente controversial en Guatemala, especialmente en el dmbito de las actividades
mineras y las represas para la generacion hidroeléctrica. Las organizaciones indigenas y campesinas
consideran que las leyes nacionales sobre la participacion y el Convenio 169 de la OIT son un medio juridico
insuficiente para la reivindicacién de sus derechos. Entre el afio 2005 y marzo de 2010, estos grupos
organizaron un total de 59 consultas comunitarias con la participacion de mas de medio millén de personas,
todas las cuales rechazaron los proyectos de mineria en sus comunidades (CSA TUCA et al 2010). Mientras
tanto, el gobierno considera que estas consultas son un obsticulo al desatrollo y se ha rehusado a
reconocetlas.

En 2011, el gobierno del Presidente Alvaro Colom intenté normar las consultas bajo el Convenio 169 de la
OIT. Las organizaciones indigenas protestaron porque no se les habia consultado acerca de la normativa y
esta postura recibi6 el respaldo de la Corte de Constitucionalidad, la cual rechazé tal regulacion (COPAE
2013). A finales de 2013, la Corte rechazé otra iniciativa similar de las organizaciones comunitarias para
derogar la Ley de Minerfa de 1997 por falta de consultas!”.

El conflicto social en torno a la ejecucién de proyectos mineros sin la debida consulta ha generado criticas
por parte de la Comision Interamericana de Derechos Humanos y ha dado origen a repetidas visitas del St.
James Anaya, Relator Especial de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas. Segun lo
indica el Relator (2011), “la falta de consultas ha sido uno de los factores fundamentales, aunque no el unico,
que contribuye al entorno de conflicto en Guatemala con respecto a los proyectos extractivos y otros que se
¢jecutan dentro de los territorios tradicionalmente indigenas”.

Debido a la poca sensibilizacién sobre REDD+ en el dmbito comunitario, actualmente no existe una
resistencia organizada contra el mecanismo por parte de la sociedad civil. No obstante, si se asocia a REDD+
con el mismo modelo de desarrollo impulsado externamente, tales como las actividades mineras y los
proyectos hidroeléctricos, la oposicién podtia ser feroz. Aunque no surgiera oposicién contra el mecanismo
como tal, cualquier proceso formal de consulta seria politicamente sensible para todos los actores, ya que
podria sentar un precedente para otros sectores.

'¢ Los Estados Unidos reconoce la importancia de las disposiciones de la Declaracion sobre el Consentimiento Libre, Previo e Informado. Segun
su punto de vista, este es un llamado a un proceso significativo de consultas con lideres tribales —pero no necesariamente la aceptacién por
parte de estos— antes de tomar las acciones que se abordan en estas consultas (Departamento de Estado de los Estados Unidos 2010).

'” Expediente No. 1008-2012
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A principios de 2014, el Ministerio de Trabajo entablé un didlogo sobre un nuevo proceso para normar el
CLPI bajo el Convenio 169 de la OIT.

4.2 MARCO LEGAL NACIONAL PARA LA PARTICIPACION, LAS
CONSULTAS Y EL CONSENTIMIENTO

4.2.1 El marco internacional
E/ Convenio 169 de la OIT

Al haberlo ratificado mediante el Decreto No. 6 de 1996, el Convenio 169 de la OIT es vinculante para
Guatemala. Segun el Convenio, se debe consultar a los pueblos tribales e indigenas sobre las medidas
legislativas o administrativas que pudieran afectarlos directamente. Con el fin de lograr un acuerdo, las
consultas deben efectuarse a través de los debidos procesos, de buena fe y mediante las instituciones que
representan a los pueblos consultados.

La Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (DNUDPI)

Guatemala voté a favor de la resolucion de la Asamblea General que establecié una obligacion no vinculante
por obtener el consentimiento libre, previo e informado de los pueblos indigenas antes de tomar medidas
legislativas o administrativas que los pudieran afectar, y antes de la aprobacién de proyectos que repercutan en
sus tierras, territorios u otros recursos.

Como parte del proceso de REDD+

Aunque solamente recibe fondos provenientes del Fondo Cooperativo para el Carbono de los Bosques (FCPF
por sus siglas en inglés), Guatemala también es uno de los paises socios de ONU-REDD+. La R-PP del pais
utiliza el formato de la version 6, el cual establece directrices pata el proceso del CLPI. Debido a que
desembolsa fondos del Banco Mundial, el FCPF exige el cumplimiento de las salvaguardias de la Politica
Operativa 4.10 del Banco Mundial sobre Pueblos Indigenas, la cual aplica una definicién distinta del CLPI a la
que emplea la DNUDPI: una consulta libre, previa e informada que genera un amplio apoyo comunitario. La
Corporacién Financiera Internacional (la rama financiera del sector privado dentro del Banco Mundial) sefiala
que “el CLPI no requiere necesatiamente unanimidad y puede lograrse incluso si existen personas o grupos
dentro de la comunidad que estan explicitamente en desacuerdo” (Norma de desempefio 7).

Sin embargo, las directrices del Fondo Cooperativo para el Carbono de los Bosques sefialan que “los paises
del FCPF que respaldaron la DNUDPI y que aprobaron leyes para aplicar el principio del consentimiento
libre, previo e informado (CLPI) deben adecuarse a su legislacién sobre el CLPL... Se espera que los paises del
FCPF que han ratificado el Convenio 169 de la OIT cumplan con sus obligaciones de conformidad con el
mismo” (FCPF y ONU-REDD 2012).

El Programa de las Naciones Unidas para REDD también exige que los paises acaten las directrices de
ONU-REDD sobre las consultas para el CLPI en las actividades de cualquiera de sus programas.

Por todo lo anterior, existen pocas dudas de que Guatemala debe aplicar el consentimiento libre, previo e
informado (no la consulta) en el contexto nacional para las actividades de REDD+ y en su R-PP (pagina 32),
el paifs indica que esta es la norma que utilizara.

4.2.2 El marco nacional
La Constitucion de 1985

La Constitucién contiene compromisos generales del Estado para reconocer y respetar las costumbres,
tradiciones, formas de organizacién social y la administracién tradicional de la tierra (Articulos 66 y 67). Segun
el Articulo 70, una ley especifica debera regular estos temas, pero a la fecha no se ha promulgado.
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E/ Cédigo Municipal de 2002

El Cédigo Municipal reconoce que los pueblos indigenas cuentan con el derecho de tener personeria juridica
y que el Estado debe reconocer y respetar sus autoridades tradicionales (Articulo 20). El Cédigo también
reconoce a los alcaldes indigenas o comunitarios (segin sea pertinente) como autoridades paralelas (aunque
implicitamente subordinadas) con quienes los gobiernos locales deberan coordinar una amplia variedad de
temas (Articulo 55).

De conformidad con el Codigo, los gobiernos municipales deben consultar a las autoridades comunitarias y
crear los mecanismos que garanticen el uso, la conservacion y la administracion de las comunidades sobre las
tierras comunales que tradicionalmente han estado en manos de los gobiernos municipales (Articulo 109).

El Cédigo detalla tres procedimientos distintos para las consultas vinculantes en el ambito municipal
(Articulos 63-66). En el caso de que surja un tema transcendental, el Concejo Municipal puede convocar a
una “consulta a los vecinos”. Si es un asunto de caracter general que incide en todos los vecinos de un
municipio, la comunidad puede requerir que el Concejo Municipal convoque a una “consulta a solicitud de
los vecinos”. Si hay algun asunto que repercute especialmente en los derechos y los intereses de las
comunidades indigenas del municipio o sus autoridades, estas pueden solicitar una “consulta a las
comunidades o autoridades indigenas del municipio”. Tal consulta debe aplicar “criterios propios de las
costumbres y tradiciones” de estas comunidades.

La ey de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural de 2002

Los consejos de desarrollo se establecieron en el ambito comunitario (COCODE), municipal (COMUDE),
departamental (CODEDE), regional y nacional, y se disefiaron para que fueran el principal mecanismo para la
participacion en la planificacién democratica del desarrollo en cada uno de estos niveles. Los consejos deben
estar compuestos por representantes de los pueblos indigenas y las cooperativas. Segun lo indica la R-PP, se
considera que estos consejos son el medio principal para realizar las consultas publicas sobre REDD+.

La jurisprudencia

La decisién de la Corte de Constitucionalidad a favor de la Ley de Minerfa, a pesar de la falta de una consulta
para el CLPI, gira en torno a un valioso didlogo sobre la naturaleza de la obligacién estatal de llevar a cabo un
proceso sobre el CLPI. Segun lo indica este fallo:

e La Constitucion establece el procedimiento para la aprobacién de nuevas leyes por medio de un
proceso democraticamente representativo y no se debe interpretar que el Convenio 169 de la OIT
altera este procedimiento en el caso de las leyes generales de aplicacion universal.

e No obstante, cuando una ley esta destinada especificamente a un grupo tribal o indigena, serfa
“viable” que la legislatura “se apoye” en un proceso de consulta “adecuada”.

e Cuando exista oposicién en el plano local a la aplicacién de una ley general, una comunidad debe
organizar consultas a ese nivel. Esto dio origen a que la Corte repitiera sus demandas al gobierno
para que norme el proceso de consultas para las comunidades indigenas, de conformidad con el
Convenio 169 de la OIT y segin la Ley de los Consejos de Desarrollo.

Estos casos frente a la Corte reiteraron que el derecho a las consultas es inequivoco segun el Convenio 169 de
la OIT y debe normarse en el ambito nacional. Sin embatgo, dos decisiones posteriores de la Corte de
Constitucionalidad sobre consultas comunitarias que manifestaron su oposicién a la minerfa en los
Municipios de Mataquescuintla (Jalapa) y San Rafael (Santa Rosa) han variado y la pregunta sobre la
constitucionalidad de reconocer como vinculantes los resultados de las consultas comunitarias permanece sin
una resolucion definitiva.
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4.3 ;PARA QUIEN ES PERTINENTE EL REQUISITO DEL CLPI?

En el contexto nacional de Guatemala, las dos dimensiones que dan origen a la necesidad del CLPI son las
siguientes: (i) cierto grado de afectacién de las actividades de REDD+; o (ii) los pueblos indigenas.

E/ grado al que resultan afectados los titulares

La DNUDPI, la Comisién para la Eliminacién de la Discriminacién Racial, la Corporacién Financiera
Internacional (IFC, por sus siglas en inglés) y la Corte Interamericana de Derechos Humanos aplican limites
distintos (ONU-REDD 2013). Las directrices de la ONU-REDD+ sobre el CLPI incluyen una lista de
verificacién de mucha utilidad para evaluar las circunstancias que podtian dar lugar a un proceso de este tipo y
sugieren trabajar con los titulares de derechos que podrian verse afectados para tomar en cuenta cuando y a
quién se aplicara.

Los pueblos indigenas

Guatemala reconoce a los pueblos garffuna y xinca, junto con los 22 grupos lingiifsticos de origen maya. Cada
uno de ellos cuenta con areas definidas de influencia y con comunidades de continuidad histérica y formas
tradicionales de organizacion. Muchos también gestionan los bosques comunales o municipales. A pesar de
haber recibido mencién especial en la Constitucion, en los Acuerdos de Paz y en el Codigo Municipal, no
existe un régimen especial de tenencia de tierras indigenas. Sus derechos de participacién y consulta tampoco
se han hecho efectivos por medio de la legislacion correspondiente.

Adicionalmente, tras muchos siglos de un modelo econémico dirigido a separar a las comunidades de sus
tierras y desplazamientos masivos durante la guerra civil —entre 500.000 y 1,5 millones de personas— (IDMC
2011), aunados a la politica gubernamental para la colonizacién de la FIN y del Petén, han provocado la
dispersién y la fragmentacion de las comunidades indigenas.

Los pueblos indigenas no son un subconjunto de la poblacién rural empobrecida, sino que mas bien
conforman el grupo mayoritario —de forma separada tanto en las comunidades tradicionales como en las de
reciente formacién— pero estan entremezclados con la poblacion no indigena. Una de las consecuencias de
esta situacion es que no se puede definir facilmente lo que es una “comunidad indigena”. Tampoco ha habido
un esfuerzo en el ambito nacional dirigido a definirla, ni para identificar o ayudar establecer las estructuras
para la representacién legitima de estos pueblos.

Las directrices de ONU-REDD sobtre el CLPI citan las decisiones de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos sobre el hecho de que se deben respetar los derechos consuetudinarios, independientemente de si se
han reconocido oficialmente o no (Comunidad de Awas Tingi contra el Estado de Nicaragua) y que hasta el momento
en que se complete la demarcacion y titulacion de las tierras indigenas, el Estado debe abstenerse de actuar o
autorizar a terceros a que repercutan en la existencia, el valor, el uso o el disfrute de esos tetritorios, al menos
que el Estado obtenga el CLPI de estas comunidades (Saramaka Merits Judgment; ONU-REDD+).

4.4 EL CLPIEN LA R-PP DE REDD+

La R-PP identifica la obligaciéon de Guatemala de buscar el consentimiento libre, previo e informado de los
pueblos indigenas que se ven directamente afectados (paginas 41 y 42), aunque parece indicar que este
consentimiento puede obtenerse por medio de los Consejos de Desarrollo, no sélo a través de los
mecanismos indigenas tradicionales. Asimismo, la R-PP implica que se busca la legitimacién mds que el
consentimiento (pagina 43). Por lo tanto, se deduce que no se va a buscar el CLPI en el caso de los pequefios
propietarios no indigenas.

No obstante, el R-PP también hace mencién (paginas 31-32) de los resultados de diversas entrevistas
efectuadas en torno al CLPI y entre las opiniones se incluye el hecho de que el CLPI también debe ser
pertinente a las comunidades locales y que el gobierno simplemente debe notificar y permitir que la
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comunidad se encargue de organizar sus propias consultas. No queda claro cual es la situacién actual de estas
opiniones.

Por lo general, la R-PP combina los procesos de participacion, consulta y consentimiento (se pueden observar
ejemplos en las paginas 46 y 56 de ese documento). Los diversos mecanismos que podtian utilizarse para el
intercambio de informacion, la participacion y la realizacion de consultas en el plano nacional, subnacional,
regional y de proyectos se encuentran resumidos en la R-PP, pero no se detalla ningiin proceso posterior que
se utilizara para incorporar los resultados de las consultas para modificar las actividades que se planifiquen.

El R-PP (pagina 46) detalla una lista completa de los diversos actores que representan grupos indigenas y
campesinos, pero reconoce que debe ampliarse mas alld de dichos actores para poder identificar a las
comunidades titulares de derechos sobre los bosques y poder abordarlas directamente. Los que nombra son:

e Las autoridades indigenas en el ambito local, incluidos todos los entes que conforman el Consejo de
los Pueblos del Occidente (CPO), la Asociacién Guatemalteca de Alcaldes y Autoridades Indigenas
de Guatemala (AGAAI) y la Red de Autoridades y Comunidades Indigenas;

e Las ONG indigenas, tal como Sotz’il, entre otras;
e Los lideres indigenas;

e Las organizaciones locales de desarrollo comunitario y recursos naturales, tales como las que
conforman la Alianza Nacional de Organizaciones Forestales Comunitarias de Guatemala; y

e las organizaciones campesinas, tales como el CUC y el CONIC.

Sin embargo, al inicio, el proceso incluira solamente a tres actores comunitarios: la Mesa Indigena sobre
Cambio Climatico en Guatemala (MICCG), la Red de Autoridades y Comunidades Indigenas y la Alianza
Nacional de Organizaciones Forestales Comunitarias de Guatemala (R-PP, pagina 40)
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4.5 RECOMENDACIONES

(A) GBBCC, GCI, representantes comunitarios e indigenas, Comité de Salvaguardas -
Desarrollar una estrategia para el CLPI

Hace falta revisar las disposiciones referentes a las consultas en la R-PP, a fin de especificar criterios bien
definidos y justificados para distinguir entre las poblaciones a las que se les solicitara su consentimiento y
aquellas a las que simplemente se consultaran. Esto puede lograrse mediante el uso de una hoja de ruta para el
proceso de CLPI con un cronograma claro —destacando el hecho de que el CLPI constituye un elemento
esencial para el proceso de preparacion para REDD+ y no un proceso que puede avanzar de forma paralela a la
ejecucion del resto de este mecanismo. Esto debera hacerse con la plena participacion de los grupos
comunitarios e indigenas, a fin de lograr un consenso en torno a los temas que deben estar sujetos a un
consentimiento y por parte de quién.

Las directrices de ONU-REDD sobre el CLPI pueden ser una fuente Util sobre los pasos a seguir, y sugieren
que éste se incorpore retrospectivamente a la R-PP como parte de la estrategia de participacion y/o se integre
a la Evaluacion Estratégica Social y Ambiental (SESA por sus siglas en inglés). Esto incluiria los pasos que se
detallan a continuacion:

e Mapeo de los derechos sustantivos de los pueblos indigenas y, de ser pertinente, de las comunidades
que dependen de los bosques, que podrian resultar afectados por las actividades de REDD+ y que
por consiguiente, sera necesario obtener el CLPI para proteger esos derechos;

Consulta sobre diversos temas fundamentales para la aplicacion nacional del CLPI;

Definicion de quiénes otorgarian su consentimiento (por ejemplo, mediante un mapeo de los titulares
de derechos);

Definicion de las posibles actividades para las que se necesitaria el CLPI (por ejemplo, mediante una
evaluacién del impacto en los derechos y otras evaluaciones);

Definicion de cuando (calendarizacion) se buscaria lograr el CLPI;

Definicion de los pasos operativos para la aplicacion del CLPI (por ejemplo, desarrollar una
metodologia nacional/directrices para la aplicacion del CLPI).
(B) CNCC, GBBCC, GCI, representantes comunitarios e indigenas - El CLPI tendra que
llevarse a cabo a varios niveles
También de conformidad con las directrices de ONU-REDD+ sobre el CLPI, éste debera realizarse en diversos
niveles. Un proceso para la obtencion del CLPI en el ambito nacional no obvia la necesidad de un CLPI en el
plano local.
Debido a que Guatemala tiene la intencion de usar sus esquemas existentes de incentivos forestales como uno
de los mecanismos para distribuir beneficios de REDD+, como minimo los elementos de los programas
nacionales de incentivos que podrian incidir en los derechos de los pueblos indigenas tendrian que estar sujetos
a un proceso de CLPI. Por ejemplo, las disposiciones de los reglamentos de PINPEP y de Probosque que se
refieren a la tenencia comunal (incluidas las tierras tituladas a nombres de terceros). En el plano local, es
necesario obtener el CLPl para las actividades REDD+ que repercuten en las tierras indigenas o municipales y
que se han reclamado o estan en disputa con base en los derechos indigenas. Por ejemplo, un gobierno
municipal podria requerir el consentimiento libre, previo e informado de la comunidad antes de inscribir los

bosques municipales en un esquema de incentivos forestales de REDD+.
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(C) CNCC, GBBCC, GCI, representantes comunitarios e indigenas - Analizar medios para
incorporar el CLPI como parte de los mecanismos existentes sobre el consentimiento

El INAB podria tener en cuenta diversas formas para adaptar sus procedimientos existentes para la solicitud de
incentivos forestales, a fin de promover la identificacién de derechos consuetudinarios y el CLPI. Sin duda, esto
genera gastos adicionales y retrasos, y requerira de un acompanamiento técnico para velar por que se realice
de forma adecuada. Algunos de las propuestas de proyectos en el marco de las iniciativas tempranas de
REDD+ ya cuentan con experiencia en la aplicacion del CLPI en sus proyectos y podran aportar algunas
lecciones aprendidas. El Codigo Municipal hace mencién de “consultas a los vecinos” y de “consultas a las
comunidades indigenas o las autoridades municipales”. Estas podria ser una forma de lograr el CLPI en el
ambito municipal, especialmente porque el segundo tipo vislumbra la aplicacion de las tradiciones y las
costumbres comunitarias. El CNCC y el MARN deberan cerciorarse de que al reglamentar la LMCC deleguen
al ambito local la decisién de participar o no en REDD+ para evitar cuestionamientos sobre la validez de las

consultas (como ha sido el caso de las actividades mineras).

(D) GBBCC, GCI, representantes comunitarios e indigenas - Revisar las decisiones de la Corte
de Constitucionalidad referente a los casos anteriores de CLPI en San Rafael y
Mataquescuintla

Estos fallos merecen un analisis mas exhaustivo para definir si los resultados se basan en principios con una

aplicacion mas amplia.

(E) Gobierno de Guatemala - Lograr avances en la regulacion participativa del CLPI, de
conformidad con el Convenio 169 de la OIT

El nivel de interés y de controversia en torno al CLPI en el caso de la mineria podria limitar cuanto puede

avanzar el pais en este tema en el contexto de REDD+, sin abordar el CLPI de forma mas general. Guatemala

debera dar prioridad a la elaboracion participativa de un reglamento sobre el CLPI en el ambito nacional, que
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5.0 CONCLUSIONES

El éxito del enfoque de Guatemala para la aplicacién de REDD+ guarda una estrecha relacién con la tenencia
de la tierra y los recursos. La propiedad, la posesion y la ocupacion de la tierra y de los bosques determinan
cudles son los actores que participan, como pueden negociar y cudles son los beneficios a los que podrian
tener derecho, junto con las responsabilidades que deberan asumir.

Al haber aprobado la Ley Marco sobre el Cambio Climatico en 2013, Guatemala se transformé en uno de los
primeros paises en el ambito mundial en definir los derechos de tenencia sobre el carbono. La Ley Marco y
los reglamentos que aun estan pendientes ofrecen a este pais una excelente oportunidad para definir
claramente diversos aspectos ambiguos, la superposicion de tierras y/o complicaciones innecesatias referentes
a la operatividad de REDD++. El presente informe del Programa TGCC relativo a la evaluacion sobre la
tenencia de recursos y paisajes sostenibles toma en cuenta estas oportunidades a través de lo siguiente:

e Un analisis de los actores con base en la tenencia;

e Una evaluacién de la tenencia dentro de las politicas de incentivos forestales, tanto las que ya existen
como las que se estan planificando;

e Un analisis de lo que podtian significar “derechos de carbono” en el contexto guatemalteco; y

e  Una evaluacion basada en el marco legal guatemalteco sobre el consentimiento libre, previo e
informado.

El analisis se centrd en los tres regiones subnacionales (Tierras Bajas del Norte (TBN), Sarstin Motagua y
Occidente) que se priorizaron en la Nota de Ideas para Proyectos de Reduccién de Emisiones (ER-PIN, por
sus siglas en inglés) y en las tres acciones focalizadas siguientes: 1) la ampliacién de los programas actuales de
incentivos forestales; 2) las iniciativas tempranas de REDD+ centradas en las areas protegidas; y 3) (en
menor grado) la produccién sostenible y el uso eficiente de lefia.

Politicas sobre tierras y clasificacion de la tenencia

La distribucion de tierras en Guatemala es marcadamente desigual, ya que el 1,9 por ciento de las propiedades
abarca el 56 por ciento de la superficie del pais, mientras que el 67,5 por ciento de las propiedades equivalen
solamente al 8 por ciento del territorio. La necesidad de una reforma agraria fue uno de los principales
elementos impulsores de la revolucién de 1954 y de la guerra civil de Guatemala. Los Acuerdos de Paz de
1996, que pusieron fin al conflicto armado, promovieron un programa de redistribucién de tierras con base
en el mercado y dieron origen al establecimiento del Programa Nacional de Catastro y Registro de Tierras, a
fin de aumentar el grado de seguridad de la tenencia para los pequefios propietarios.

No obstante, debido a la ausencia de politicas que ayuden a estos propietarios a hacer un uso productivo de
sus tierras, muchos han tenido que vendetlas a ganaderos o productores de palma de aceite, lo cual contribuye
a una mayor concentracién de tierras. Tal es el caso especialmente de las tierras boscosas (que representan
una prioridad para REDD+) en el departamento del Petén al norte del pafs. Esta situacién se exacerbé por el
hecho de que todas las tierras se titularon de forma individual, ya que al inicio del programa no se contaba
con un mecanismo que permitia el registro de tierras comunales. Estas comunidades fueron establecidas por
migrantes a quienes el gobierno inicialmente les concedié parcelas desocupadas bajo la condicién que las
limpiaran, o bien, que despejaron los terrenos para luego legalizarlos. Aunque este comportamiento se
fomenté durante décadas anteriores, actualmente, cuando estos pobladores venden sus tierras para volver a
migrar mas al norte del Petén en busca de nuevas tierras, se les sanciona por usurpar areas protegidas. Estas
dinamicas y caractetisticas de la propiedad de tierras han dado lugar a un antagonismo entre los movimientos
campesinos y ambientalistas, y originan setias implicaciones para REDD+.
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Debido a la concentracion y a la informalidad de la propiedad de las tierras, las disputas en torno a éstas son
frecuentes. A partir de diciembre de 2013, la Secretarfa de Asuntos Agrarios, adscrita a la Presidencia de la
Republica, habia recibido reclamos por disputas de tierras que abarcan casi 300.000 hectareas e involucran a
mas de 150.000 familias (lo que equivale aproximadamente al 20 por ciento de toda la poblacién rural de
Guatemala).

Existen cuatro tipos de titulares de derechos a la tierra en Guatemala: estatal, municipal, privado, individual y
comunal (incluidas las tierras indigenas). Los derechos de tenencia (asf como la capacidad de participar en los
diversos esquemas de incentivos) de cada uno de estos grupos dependen de si son propietarios (con titulo
inscrito), poseedores (con titulo documentado pero no inscrito) u ocupantes de tierras que pertenecen a
terceros, lo que incluye el arrendamiento, la ocupacién pacifica no regulada y la ocupacion ilegal. La figura de
“poseedor” es la categoria con menos claridad juridica, pero también la que predomina entre los pequefios

propietarios y quienes viven dentro de las 4reas protegidas. Por ello, esta es una categoria de gran importancia
para REDD+.

Los pueblos mayas gestionaban sus tierras y los recursos naturales de forma comunal. A pesar de que los
espafloles y los gobiernos liberales subsiguientes se apoderaron de muchas de estas tierras, hasta cierto punto
si se reconocio la tenencia comunal con la figura de los ejidos. Con el tiempo, sin embargo, ya fuera por
defecto o porque las comunidades buscaban proteger sus tierras, muchas de estas se inscribieron a nombre de
las municipalidades. Actualmente, se observa la tenencia consuetudinaria comunal indigena en muchos de los
bosques estatales o municipales. También hay ejemplos de algunas de estas comunidades que cuentan con
titulos inscritos, pero no existe un concepto legal de territorio o de reserva indigena, y estos titulos no difieren
en nada de los que tienen los grupos campesinos, tales como las cooperativas. Un reglamento del afio 2009, el
cual permite la inscripcién de titulos de tierras comunales, ha dado origen a vatios procesos en tramite, pero
ain no se ha realizado la inscripcién de un titulo comunal.

Desde el punto de vista de la revision de las politicas de tierras y de la clasificacion de la tenencia, las
recomendaciones formuladas incluyen inversiones para lograr lo siguiente: establecer una definicién/normativa
mas clara de la categoria de “poseedores”; continuar trabajando con los pueblos indigenas hacia la segutidad de
la tenencia; permitir que las comunidades lleven a cabo las consultas internas para inscribir las propiedades
comunales; priorizar la planificaciéon del uso de la tierra y los estudios de los suelos en las areas de iniciativas
tempranas de REDD+; y revisar las politicas de distribucion de tierras.

Aspectos sobre la tenencia y los actores de REDD+

Con relacién a la tenencia y a los actores que participaran en REDD+, este analisis revelé que las
intervenciones del gobierno por hacer participes a los diversos grupos interesados, junto con el perfil publico
relativamente bajo que tiene el mecanismo, han evitado el tipo de conflicto social sobre REDD+ que se ha
observado en otros paises de la region. No obstante, a la fecha, el enfoque centralizado para aplicar REDD+
y el hecho de que aun no se han podido utilizar los fondos del FCPF para las consultas populares previstas en
la R-PP se reflejan en una débil participacion local para integrar a los campesinos, las comunidades y los
representantes indigenas. Asimismo, ha habido poca participacién de las municipalidades y del sector privado.

La falta de entes representativos de los pueblos indigenas es un tema estructural que no sélo se relaciona con
el sector forestal o con REDD+. Mas que ser un subconjunto de la poblacién pobre que vive en las
proximidades de las areas forestales, el pueblo maya realmente conforma la mayoria de la poblacién rural en
condiciones de pobreza en todo el pais. A raiz de esto, diversas ONG tienden a representar a las
comunidades indigenas como campesinos o grupos poblacionales que viven en una situacién pobreza, ya sea
en las zonas rurales o urbanas, y no como pueblos indigenas propiamente tal.

Entre las recomendaciones formuladas se incluye la priorizacién de la firma del acuerdo de la subvencion del
FCPF, a fin de financiar consultas en el ambito local, y lograr que el Grupo Nacional sobre Bosques,
Biodiversidad y Cambio Climético sea operativo, lo que incluye una mejor representacion reciproca de los
ministerios.
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Aspectos sobre la tenencia y los programas de incentivos forestales

Los programas de incentivos forestales en Guatemala conocidos como PINFOR y PINPEP (junto con
Probosque en el futuro) se diseflaron para diferentes tipos de propietarios de tierras. PINFOR esta a
disponibilidad de propietarios con al menos dos hectireas de tierras y que cuentan con un titulo debidamente
registrado (la mayor parte de los incentivos esta destinada a plantaciones y actividades de reforestacion),
mientras que PINPEP se disefié para los poseedores (que no cuentan con titulos de propiedad) de tierras
hasta un maximo de 15 hectareas (centrindose mas en la proteccién de los bosques naturales). Por su parte,
Probosque se disefié con la intencién de reemplazar a PINFOR en 2016 y estard abierto a los propietarios de
tierras de menor extension que las incluidas en PINFOR.

Existen diversos actores que actualmente no son elegibles para participar en estos programas, tales como los
que ocupan tierras municipales, y que deberan tomarse en cuenta para participar en REDD+. Una
preocupacién para este mecanismo dentro de cada uno de los programas es que los incentivos no contindan
indefinidamente y la elegibilidad se limita a un solo contrato. Esta situaciéon puede representar una amenaza
no solo para la proteccién de los bosques a largo plazo, sino también para la viabilidad de las plantaciones.

En ese sentido, las recomendaciones formuladas incluyen las siguientes: priorizar los incentivos con base en
criterios sociales y ambientales, tal como sucede en el modelo costarricense; aumentar la proporcion de los
incentivos diseflados para gestionar los bosques naturales; incentivar la produccion de los bosques naturales
para lefia; unificar criterios entre PINPEP y Probosque con el fin de velar por que participen todos los
actores interesados; y tomar en cuenta la posibilidad de integrar contratos continuos o a largo plazo como
parte de los programas de incentivos.

Aspectos sobre la tenencia y las areas protegidas

La certeza de la tenencia dentro y en los alrededores de las areas protegidas sigue siendo de gran
preocupacién en el marco de REDD+. Las areas protegidas abarcan el 31 por ciento del territorio nacional e
incluyen el 52 por ciento de los bosques, y gran parte de éstas cuenta con asentamientos tanto legales como
no legales. Por ejemplo, la Reserva de la Bidsfera Maya en la Sierra de las Minas tiene mas de 80.000
habitantes y casi el 50 por ciento del 4rea se utiliza para fines agricolas.

Existen diversas categorias superpuestas de ordenamiento territorial para las areas protegidas, las cuales se
pueden dividir en tres tipos principales: de proteccion estricta, de uso restringido o de uso sostenible/zona de
amortiguamiento. No obstante, la declaraciéon de un drea protegida no repercute en la propiedad privada
preexistente (conocida como asentamiento antiguo). La propiedad privada puede existir ain en las areas bajo
proteccién estricta. En el caso de poblaciones con derechos muy sélidos, los administradores de las areas
protegidas suscriben “acuerdos de cooperacion” para regular las actividades, mientras que en el caso de los
asentamientos mas recientes, éstos se pueden desalojar u obligatlos a abandonar el area sin ninguna
indemnizacién por su reubicacion. Al implementar REDD+, se corre el riesgo de que solamente los
propietarios de tierras inscritas puedan percibir beneficios, dejando a la gran cantidad de asentamientos
antiguos y de ocupantes ilegales sujetos a mayores medidas de control y sin ningin tipo de compensacion.
Este tema puede ser especialmente problematico, ya que estos actores podrian constituir el grupo que mas
repercute en la deforestacion.

Las recomendaciones al respecto incluyen: ampliar el modelo de concesiones comunitarias; armonizar los
instrumentos que corresponden al ordenamiento territorial de las dreas protegidas; diseflar intervenciones
piloto de co-administracion de las dreas protegidas; aumentar la presencia policial en las areas protegidas para
hacer cumplir las leyes; y abordar el tema de los “asentamientos antiguos” dentro de las areas de proteccion
estricta, prestindole especial atencion a las poblaciones indigenas que se encuentran en estas zonas.

Aspectos sobre la tenencia y los derechos de carbono

Guatemala es el segundo pais del mundo que ha aprobado legislacién especifica sobre los derechos de
carbono. Esto incluye un vinculo muy claro entre los derechos relativos a las unidades de reduccién de
emisiones y la posesion de las tierras subyacentes. Sin embargo, la Ley Marco sobre el Cambio Climatico
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presenta ciertas deficiencias que deberan abordarse en los reglamentos que se establezcan en el futuro.

El concepto de “derechos de carbono” contintia incomodando a politicos, abogados y profesionales por igual
y no hay claridad sobre si un “servicio ambiental” forma parte de una propiedad o de un servicio personal. Al
respecto, este analisis incluye las siguientes sugerencias: 1) No se pueden poseer ni comercializar los servicios
ambientales como tal, pero las tierras en las que produce el servicio si pueden poseerse o comercializarse, al
igual que los productos de esas tierras, tales como las unidades de reduccion de emisiones; 2) Las entidades
con personeria juridica no pueden ofrecer servicios ambientales, pero si se les puede contratar para la
prestacion de servicios que inciden en la calidad y la cantidad de servicios ambientales que surgen de un area
determinada; y 3) Las unidades de reduccién de emisiones pertenecen al propietario o al poseedor legal de las
tierras (esto es congruente con la Ley Marco sobre el Cambio Climatico), quien a su vez puede pagar a
terceros por concepto de servicios personales que generan productos en las mismas (incluidas las unidades de
reduccion de emisiones).

Uno de los retos que presenta la ley que actualmente estd en vigencia es que parece que condiciona la
propiedad de las unidades de reduccién de emisiones no sélo a la posesion o la propiedad de las tierras, sino
también al requisito de ser propietario de un proyecto inscrito. Actualmente no existe claridad sobre cémo se
harfa operativa esta situacién en el caso de los proyectos que incluyen propiedades sujetas a diferentes
regimenes de tenencia, tanto en el caso de las iniciativas tempranas de REDD+ como para los esquemas de
incentivos forestales. ¢Sera implicito que todos los propietatrios y poseedores de tierras dentro de las areas que
abarcan los proyectos de iniciativas tempranas de REDD+ tienen sus propios proyectos inscritos? De igual
forma, stienen inscritos sus proyectos todos los participantes en PINPEP y PINFOR? Con respecto a estos
dos programas, se podrian modificar facilmente los contratos existentes con el fin de transferir las unidades
de reduccién de emisiones al gobierno, el cual esta pagando los incentivos. No obstante, aun existe el reto de
que todos los perfodos de pago de los incentivos de los programas son mucho menores que los plazos de los
proyectos de REDD+.

Guatemala cuenta con varios mecanismos que podrian utilizarse para derivar obligaciones a los titulares de
derechos de propiedad para evitar la deforestacion. Estos mecanismos incluyen la prohibicién existente (pero
poca aplicada) al cambio de uso de los bosques con una extension de mas de una hectarea, la prohibicion de
toda nueva ocupacién en las areas protegidas, y la prohibicién de autorizar de licencias para la tala en areas
que han recibido anteriormente incentivos de protecciéon forestal. Con un mayor grado de inversion y de
cumplimiento, estos mecanismos podrian representar un marco pata velar por los resultados en el ambito
nacional o subnacional.

Con frecuencia la bibliografia consultada menciona a los derechos de carbono con telacién a la socializacién
de beneficios. Si bien tanto PINPEP como PINFOR cuentan con modalidades existentes para efectuar
pagos, actualmente se prevé que en Guatemala las iniciativas tempranas de REDD+ solamente generarfan
beneficios no monetatios para los pequefios propietarios individuales, al igual que para las municipalidades y
las comunidades. Existen retos relativos a la captacion de las élites, al igual que de representacion, los cuales
todavia no se han abordado plenamente.

Las recomendaciones referentes a los derechos de carbono incluyen: simplificar el vinculo entre la propiedad
de la tierra y la propiedad de las unidades de reduccién de emisiones; velar por que la regulacién de la
propiedad de las unidades de reduccién de emisiones abarque categorias importantes de tenencia, las cuales
incluyen concesiones en las tierras del Estado y los asentamientos antiguos dentro de las areas protegidas (sin
titulo inscrito y con o sin un acuerdo de cooperacién); clarificar cudles son las entidades gubernamentales que
pueden negociar las unidades de reduccién de emisiones que provienen de tierras estatales; definir la relacién
entre la participacién en los programas de incentivos forestales y la propiedad de las unidades de reduccién de
emisiones; y velar por que los titulates de derechos consuetudinarios/reivindicados se incluyan en los
beneficios de REDD+.
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Aspectos sobre la tenencia y las consultas

A la fecha, la preparacion para REDD+ en el ambito nacional ain no ha llegado a la fase de consultas
generales y amplias ni del consentimiento libre, previo e informado (CLPI), segtn lo estipula la legislacién
guatemalteca. Sin embargo, el tema del consentimiento de los pueblos indigenas en torno a las iniciativas
mineras o de hidroeléctricas es sumamente contencioso en el pais. Los actores sostendran debates sobre las
consultas y el CLPI con relaciéon a REDD+, centrando su atencién de forma contundente en la manera en
que los resultados se relacionarfan con las disputas existentes.

El Cédigo Municipal de Guatemala establece mecanismos para realizar consultas locales, incluido un
mecanismo especifico para que lo utilicen los pueblos indigenas. Ademds, por ser miembro tanto del FPCF
como de ONU-REDD, Guatemala debe llevar a cabo un proceso sobre el CLPI para REDD. Dentro del
contexto guatemalteco, la aplicacién del CLPI da inicio dependiendo del grado en que los titulares de
derechos resulten afectados, al igual que por el impacto que esto genere en las comunidades indigenas. Segiin
se detall6 anteriormente, esto representa un reto en Guatemala, ya que los pueblos indigenas conforman la
gran mayoria de poblacién rural en condiciones de pobreza y no existe un marco nacional para la
representacion de estos pueblos.

Dentro de la R-PP de Guatemala, hace falta claridad sobre si el CLPI se aplicarfa ampliamente a las
comunidades locales y no solamente a los pueblos indigenas. De forma similar, no queda claro como se
llevaran a cabo las consultas y el proceso relativo al CLPL

Entre las recomendaciones formuladas sobre las consultas se incluyen las siguientes: elaborar una estrategia de
cobertura nacional para el CLPI; velar por que las consultas se realicen en varios niveles; explorar medios para
incorporar el CLPI a los mecanismos de consulta ya existentes; y tomar las precauciones del caso para evitar
los obstaculos que han surgido durante los procesos de consulta sobre las actividades mineras.

A manera de consideracion final

La importancia de abordar los retos o las recomendaciones que se describieron antetiormente no se limita
estrictamente 2a REDD+, ni depende del futuro financiamiento del carbono forestal. La clarificacion de las
ambigliedades existentes sobre la tenencia de la tierra y de los recursos fomentara la inversion, reducira el
grado de conflicto y mejorara la gestion de tierras en las areas rurales de Guatemala. Algunas de las opciones
que se plantean se pueden aplicar facilmente, mientras que otras requetirin de un compromiso politico a mas
largo plazo, més inversiones y un mayor nivel de confianza entre el gobierno y las comunidades rurales. Las
reformas a la tenencia que se requieren para aplicar con éxito el mecanismo REDD+ en Guatemala se
pueden realizar de forma paulatina y deberan formar parte de las futuras estrategias y de la programacion en el
ambito nacional, subnacional y local.
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