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VI. El periodo del ajuste estructural
(1985 - 1997)

A partir de 1985, el gobierno boliviano aplicé un programa
de estabilizacién financiera para revertir el deterioro macroeconémico
que sufria el pafs y contener el agudo proceso hiperinflacionario. De
manera simultinea, comenz6 a implementar politicas de ajuste es-
tructural que estimularon el paso de un estilo de desarrollo de “capitalis-
mo de Estado” a un esquema de economia con mayor libertad de
mercado. Estas medidas promovieron una rapida liberalizaciéon de
los mercados domésticos y la apertura comercial, y fueron acompa-
fiadas por otras dirigidas a achicar al Estado. Las reformas que se
implementaron de forma mas o menos simultinea con las politicas
de estabilizacién son conocidas como reformas de primera generacion.

Posteriormente, en los afios 90, estas reformas fueron com-
plementadas con reformas en el sistema financiero, la privatizacion
de empresas publicas, una reforma educativa, procesos de descen-
tralizacién y municipalizaciéon, nuevas politicas de tenencia de la
tierra y un nuevo marco regulatorio para el medio ambiente y los
recursos naturales. A estas dltimas politicas se las conoce como
reformas de segunda generacidn'. Estas reformas de segunda ge-

1 El primer periodo de reformas cubre a las dos primeras gestiones presiden-
ciales que transcurrieron desde 1985 hasta 1993, en las que los decretos
mas importantes que marcan el curso de las politicas fueron el DS. No.
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neracién probablemente no se deberian considerar como parte
de las politicas de ajuste estructural propiamente dichas, pero han
venido a completar el proceso mas amplio de transformaciones
sociales dirigidas a aumentar la competitividad econémica de largo
plazo del pafs.

Como parte de las reformas de segunda generacién, desde
la década de los afios 90 han recibido mayor atencién en la agenda
de politicas la legislacién ambiental y las regulaciones sobre los
recursos naturales, aunque éstas han sido tratadas de forma separa-
da del proceso mismo de reformas econdémicas y sociales®. Es
decir, los programas de ajuste no tomaron en cuenta considera-
ciones ambientales en la formulacién de las politicas macroeco-
némicas y, hasta ahora, los tomadores de decisiones todavia no
tienen una idea clara sobre como deberian corregirse los efectos
ambientales no deseados que provocan las politicas econémicas.
Ultimamente tiende a pensarse que esos efectos deberfan enfren-
tarse por medio del uso de politicas ambientales especificas y no a
través de ajustes en las politicas econdémicas (Munasinghe ez al.
1990).

En este capitulo discutimos las implicaciones de las politi-
cas del ajuste sobre los bosques, y su vinculacién con las politicas
sobre recursos naturales. En la primera parte, revisamos las poli-
ticas de estabilizacién y ajuste estructural que fueron implemen-

21060, de agosto de 1985, que fue complementado con los DS. No. 21660
y 22407. Las reformas de segunda generacién se iniciaron a principios de
los 790, con la reforma en el sistema financiero, la reforma educativa (Ley
No. 1565 de 1994) y la capitalizacién (Ley No. 1544 de 1994). Otras
medidas complementarias fueron la aprobaciéon de la Ley de Participacion
Popular (No. 1551 de 1994) y la Ley de Descentralizacién Administrativa
(No. 1654 de 1995).

2 Los cambios en la legislacién de los recursos naturales se produjeron con las
reformas en el Cédigo Minero y la aprobacion de las leyes de Hidrocarburos
(No. 1689 de 1996), del Servicio Nacional de Reforma Agraria (SNRA)
(No. 1715 de 1996) y la nueva Ley Forestal (No. 1700 de 1996).
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tadas. En la segunda, se analiza el impacto de estas politicas sobre
los indicadores macroeconémicos, el comercio exterior, la pobreza
y las migraciones. La tercera parte precisa como se ha comporta-
do cada uno de los agentes ligados a la deforestaciéon y degra-
dacion forestal durante el periodo asociado con el ajuste. La cuarta
parte evalia las implicaciones de las nuevas regulaciones de re-
cursos naturales sobre los bosques. La ultima parte, propone algu-
nas reflexiones sobre las tendencias futuras de los procesos de
deforestacién y degradacion forestal en las tierras bajas.

1. Las politicas de estabilizacion y ajuste estructural

Este libro utiliza el término genérico
para referirse tanto a medidas de estabilizacion financiera de corto
plazo como a las politicas econémicas de ajuste que estan dirigidas,
mas bien, con una légica de mediano plazo (Munasinghe 1996).
Las politicas de estabilizacién han buscado reducir ripidamente
los desequilibrios en la balanza de pagos y el déficit fiscal y res-
tringir la demanda agregada. Medidas tipicas de estabilizaciéon
han considerado: la reduccién de los gastos del sector publico, la
eliminacién de subsidios, aumentos impositivos y de las tasas de
interés, y devaluaciones. Por su parte, las politicas de ajuste es-
tructural de mediano plazo, se han orientado a superar las barreras
de crecimiento y a mejorar la competitividad a través de la libera-
lizaciéon de los mercados de bienes y factores, y la aplicaciéon de
politicas de apoyo a los sectores productores de bienes transables,
sobre todo para la exportacion (Kaimowitz er al. 1997).

Este apartado describe, en forma general, las politicas e
instrumentos de ajuste estructural implementados en Bolivia desde
1985. Comienza con una descripcion de las politicas macroecono-
micas, seguido por un analisis de las politicas sectoriales comple-
mentarias que han influido sobre los bosques, entre las que figuran
las politicas de tierra, colonizacién y de desarrollo caminero.
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1.1 Las politicas macroeconémicas

El gobierno boliviano inicié su programa de ajuste a fines
de agosto de 1985 con medidas dirigidas a atacar rapidamente
los desequilibrios provocados por la hiperinflacién y avanzar en
el logro del equilibrio externo (Morales 1991 y 1994a). Las princi-
pales medidas para el logro de la estabilizacién fueron: (i) la
devaluacién de la moneda; (ii) la reduccién del gasto publico; y
(iii) la restriccion monetaria. También se liberaliz6 el mercado de
divisas y se unifico el tipo de cambio, lo que llev6 a una devaluacion
nominal de la tasa de cambio oficial del 93%. Otras medidas re-
dujeron el gasto fiscal a través de: recortes en los gastos corrien-
tes, el congelamiento temporal de la inversiéon publica, la reestruc-
turacion del aparato estatal, el despido de trabajadores publicos,
el congelamiento de los salarios y la eliminaciéon de los subsidios.
Por ultimo, se elevaron los precios de los hidrocarburos, reforma-
ron el régimen tributario y disminuyeron el crédito interno des-
tinado al sector publico (Arze e/ al. 1994:11-15).

De manera simultanea, el gobierno aplicé reformas estruc-
turales dirigidas a liberalizar casi por completo los mercados de
bienes, crédito, capital y trabajo. Eliminé los controles internos de
precios y las restricciones cuantitativas al comercio internacional y
uniformé los aranceles con una tasa pareja del 20%. Asimismo, libe-
raliz6 las tasas de interés, lo que permitié su elevacién hasta niveles
reales positivos, incentivando de esa forma el ahorro interno y la
captacion de divisas (Arze ef al. 1994:17; Morales 1991:14).

Una vez asegurada la estabilizacién, el gobierno buscé im-
pulsar a los sectores mas dinamicos por medio de politicas de
promocién de exportaciones y de créditos publicos con el fin de
mejorar la competitividad de la economia. Establecié incentivos
fiscales para promover las exportaciones no tradicionales a través
de la devolucién de impuestos e hizo mas eficientes los servicios
publicos para la exportacién a través de procesos de simplifica-
cién administrativa. En 1987, cre6 los CRA (certificados de rein-
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tegro arancelario) con una tasa uniforme del 10% sobre el valor
FOB de las exportaciones y, a partir de 1991, implement6 esque-
mas de “draw-back” para reducir los precios de insumos impor-
tados incorporados en la produccién de bienes para la exportacion
(Morales 1991:15). En 1990, rebaj6 los aranceles a las importa-
ciones a un 5% para los bienes de capital y 10% para los otros
bienes (Morales 1994b:190). Estos esfuerzos fueron complemen-
tados con inversiones publicas en caminos, créditos refinanciados
para ciertas actividades seleccionadas previamente y una rebaja
de tarifas en el sistema ferroviario publico para la exportacién de
productos agricolas (Carreén y Pinto 1997).

La apertura comercial incluy6é una politica activa de libera-
lizacién comercial preferencial con los pafses del Grupo Andino y
otros paises. En octubre de 1992, se eliminaron todos los gra-
vamenes sobre la importaciéon de bienes originarios de Venezue-
la, Colombia y Ecuador, pafses que, a su vez, hicieron lo mismo
respecto a las exportaciones bolivianas a sus pafses. El siguiente
mes se hizo lo mismo con el Perq, a través de un acuerdo parcial
de complementacién econémica. En el marco de la ALADI, se
suscribieron acuerdos bilaterales con Argentina, Brasil, Chile y
México, que en los primeros tres casos fueron modificados poste-
riormente como resultado de la integracion de Bolivia al MER-
COSUR en junio de 1997 (Carreén y Pinto 1997; 1ICA 1994).

Las reformas modificaron sustancialmente el funcionamien-
to de los mercados financieros y de bienes agropecuarios. La libe-
ralizacién del mercado financiero llevé a la eliminacién de los
subsidios que operaban a través de los créditos de fomento y al
cierre del Banco Agricola en 1991 (Méndez 1993). La liberaliza-
cién del comercio suprimi6 las medidas de proteccién a la produc-
cién agricola; fueron eliminados los controles sobre los precios in-
ternos de los alimentos y se levantaron la mayorfa de las restricciones
cuantitativas al comercio y las licencias de importacion, aunque se
mantuvieron licencias previas para algunos productos agricolas, como
el azucar, el trigo y aceites hasta 1990 (Morales 1994b:191).
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1.2 Las politicas sectoriales complementarias

Dos areas, mis bien sectoriales, donde hubo cambios im-
portantes que tuvieron fuertes implicaciones para la deforestacion
y la degradacion forestal, fueron las politicas de tierra y coloniza-
cion y las de desarrollo de la infraestructura caminera:

Politicas de tierra y de colonizacidn. En los diez primeros
afios de implementacién de las politicas de ajuste, el Gnico mer-
cado que no se liberalizé fue el de tierras. Se mantuvieron las
restricciones sobre la compra y venta de tierras fijadas por la LRA
de 1953, aunque, en los hechos, ocurrieron muchas transaccio-
nes de tierra ignorando las disposiciones legales vigentes (Mora-
les 1994b:190)°.

No obstante, los propulsores de las politicas de ajuste pre-
sionaron fuertemente para formalizar el mercado de tierras y para
mejorar la seguridad de tenencia de los grandes propietarios, usan-
do el argumento de que la inseguridad de la tenencia ocasionada
por problemas de superposiciéon de derechos y de ilegalidad de
los tramites reducfa los incentivos para aumentar la inversién pro-
ductiva (Roca 1992:6). Desde otra perspectiva se ha dicho que la
falta de seguridad de la propiedad y el ambiente de ilegalidad
también estimularon la concentracion y el acaparamiento de tierras
con fines especulativos (Munoz y Lavadenz 1997:14).

Al mantenerse los mecanismos de dotaciéon discrecional de
areas fiscales en las tierras bajas, las politicas de tierra, entre 1985
y 1992, privilegiaron las adjudicaciones de propiedades agrarias
en grandes extensiones y tendieron a consolidar el proceso de
concentracién de la propiedad de la tierra. Durante esos afios, se

3 La LRA misma no introdujo restricciones para la venta de tierras privadas
tituladas individualmente. Sin embargo, segin Roca (1992), esta restriccion
se originé con una circular del CNRA de abril de 1966, que dispuso la pro-
hibicién de la compra-venta de tierras, disponiendo que esta entidad debia
autorizar las transferencias de las propiedades agrarias.
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distribuyeron un poco mas de 5 millones de hectareas en las tierras
bajas a medianos y grandes propietarios, lo que representd una
quinta parte del total de las tierras asignadas entre 1953 y 1993
(ver Cuadro 2 en Anexo). Es evidente que la distribuciéon de tie-
rras a través de grandes propiedades tenia el propédsito implicito
de promover un esquema de desarrollo de la frontera agricola
basado en la expansién de empresas agricolas mecanizadas de
mediana y gran escala, pero una gran parte de las asignaciones
gratuitas de tierra fueron realizadas de manera ilegal o semi-le-
gal, a personas que utilizaron el trafico de influencias.

Segiun Teodovich (1996:19), como resultado del desoz-
den institucional en las entidades publicas de administraciéon de
la tierra, mas de la mitad de los tramites agrarios realizados en
este periodo posefan vicios técnicos y juridicos de gran magnitud.
Esta situacién llevo al gobierno a intervenir el CNRA y el INC, en
noviembre de 1992, y a declarar una moratoria en la distribuciéon
de tierras fiscales, mientras se elaboraban alternativas técnicas para
resolver los problemas de tenencia y se aprobaran propuestas para
reformar la legislacién y el sistema institucional para la adminis-
tracion de la tierra (Lavadenz 1993:25-26). En ese contexto, la
Comisién Interventora empez6 a implementar el Proyecto Nacio-
nal de Administracién de Tierras (PNAT) con los objetivos de: (i)
promover una politica equitativa en la distribucién de tierras; (ii)
garantizar la seguridad en la propiedad de la tierra; (iii) sanear a
la propiedad agraria; y (iv) crear una estructura institucional trans-
parente para la administraciéon de la tierra (Comisién de Inter-
vencion del CNRA e INC 1994).

El esquema de distribucién de las tierras fiscales, al privile-
giar la asignacién de grandes extensiones de tierra, produjo un
efecto simultaneo de cierre institucional de la frontera agricola a
los pequefios productores (Thiele 1995:120). Se eliminaron los
recursos estatales para promover nuevos asentamientos en las tie-
rras bajas y se abandonaron los planes para fomentar la coloniza-
cién de pequefios agricultores formulados en la primera mitad de
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los afios 80. En 1984, se otorgd al INC el derecho a seleccionar
libremente un millén de hectireas en las tierras bajas para nuevos
programas de asentamiento, pero las restricciones financieras para
la colonizacién hicieron que la acciones del INC se redujeran al
otorgamiento de titulos en los asentamientos existentes (Stolz
1986:81). Algunos fondos de la cooperacién llegaron para proyec-
tos dirigidos a consolidar las zonas ya establecidas de la coloniza-
cién en Santa Cruz, y se invirtieron importantes recursos en los
Yungas y el Chapare a través de programas de sustitucién de cul-
tivos de coca excedentaria (Marconi 1994). En general, este pe-
riodo marcé el fin de los programas de la colonizacién dirigida
(Thiele 1995).

Otra politica relevante en relaciéon a las tierras fue el reco-
nocimiento, entre 1990 y 1993, de los derechos de propiedad de
los pueblos indigenas en nueve territorios indigenas. La promul-
gacion de decretos supremos reconociendo estos territorios fue
el resultado de fuertes presiones del movimiento indigena para
defender sus tierras contra sistematicos avasallamientos de colo-
nos y madereros, y abrié formalmente la posibilidad de atender
los intereses de las poblaciones indigenas a partir de las politicas
publicas.

Politicas de caminos. Entre 1986 y 1994, la construccién
de caminos predominé en las asignaciones de la inversién publica,
en gran parte influidas por las politicas para habilitar los corredo-
res de exportacion, las que pretenden que Bolivia sea el centro de
articulacion de los flujos de comercio de los paises vecinos a tra-
vés de rutas de transporte bioceanicas. En esa direccion, la politica
caminera ha enfatizado el mejoramiento y construccién de tramos
viales para alimentar a las principales redes troncales y, al mismo
tiempo, la construccién de aquellos tramos requeridos para habi-
litar los corredores de transporte (Jiménez 1995).

En las tierras bajas, las principales obras camineras durante
el periodo mencionado fueron: (i) la apertura del camino Pailén-
Los Troncos, y el mejoramiento de los caminos entre Santa Cruz
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y los principales centros poblados de la Chiquitania; (ii) los cami-
nos de vinculacién entre el norte de La Paz con la Amazonia
septentrional hacia Cobija (Rurrenabaque-Ixiamas y Porvenir-
Chivé), y entre Reyes y Riberalta con un ramal de vinculacién
con la carretera a Cobija; (iii) la conclusién del camino entre las
ciudades capitales de departamento de Trinidad y Santa Cruz; y
(iv) la construccién de un camino asfaltado entre las areas de
colonizacién de Chimoré y Yapacani (ver Mapa 7 y Cuadro 13 en
Anexo). En esos afios, se construy6 una tercera parte de la longi-
tud actual de caminos de las tierras bajas, de la cual poco mas de
un tercio se localiz6é en el departamento de Santa Cruz, sobre
todo en las regiones de la Chiquitania y en los Llanos crucefios.
Aunque las inversiones en caminos tienen multiples pro-
positos, un aspecto clave en el alto nivel de inversiéon ha sido el
interés en dinamizar las actividades agroexportadores y de made-
ra y castafia, muchas de las cuales se dan cerca o dentro de zonas
boscosas. El desarrollo de una nueva base productiva de exporta-
cién emplazada en las tierras bajas requeria de una infraestructu-
ra de transporte para responder a la demanda externa, primero
para abrir zonas de produccién a los circuitos del comercio exter-
no y, segundo, para abaratar los costos de transporte que se con-
virtieron en una de las mayores limitaciones a la competitividad
de la produccién nacional (COTESU ef al. 1990; Saldias 1995).
Si bien la construccién de caminos puede generar benefi-
cios econdémicos y usualmente incrementar los niveles de la acti-
vidad econdémica, también aumenta las tasas de deforestacion y
degradacion forestal (Myers 1980; Reid y Landivar 1997). Como
se vera mas adelante, la apertura y mejoramiento de caminos en
las tierras bajas ha dinamizado la produccién agroexportadora en
la Chiquitania, la recoleccién de castafa y la extraccién forestal
en la Amazonia y en la regién del norte pacefio. También ha
estimulado la expansién de asentamientos campesinos en las areas
de influencia de la colonizacién (Rurrenabaque-Ixiamas, Riberalta-
El Choro, San Julian-Guarayos y Chimoré-Yapacani). De mane-
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ra indirecta, el desarrollo de los caminos también ha promovido
la expansiéon del aprovechamiento maderero por motosierristas y
madereros locales.

2. Efectos del ajuste sobre los indicadores macroeconémicos,
la pobreza y migraciones’

Este apartado analiza el impacto del ajuste sobre la macro-
economia, la insercién de la economia en el comercio mundial, la
pobreza y las migraciones y discute las implicaciones de esos cam-
bios para los bosques. En primer lugar, se revisa el impacto macro-
econémico de las politicas de ajuste estructural y de otros facto-
res externos que incidieron fuertemente en las perspectivas de
crecimiento, como la crisis de la minerfa del estafio. En segundo
lugar, se discute el nuevo patrén de insercién comercial interna-
cional de la economia boliviana. Después se examinan los efectos
de las politicas en la acentuacién de la pobreza urbana y rural, y
finalmente se analiza como el ajuste puede haber afectado las mi-
graciones hacia las tierras bajas.

2.1 El comportamiento de los indicadores macroeconémicos

Las politicas de ajuste estructural en Bolivia han mostrado
una gran efectividad para estabilizar la economia pero no han
tenido igual éxito para generar crecimiento econémico o mitigar
los costos sociales de las nuevas politicas (Morales 1994a; Miller
1997).

4 Las reflexiones contenidas en este apartado toman como referencia la discu-
sion sobre el impacto del ajuste estructural en la deforestacién y degradacion
forestal contenida en Kaimowitz ez al. (1997).
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En 1986, el primer afio después de las medidas iniciales de
estabilizaciéon econdmica, el PIB mostré una tasa negativa de creci-
miento. Este descenso se debié sobre todo a la caida de los pre-
cios mundiales de estafio en un 50% y reducciones menores en
los precios de algunos otros minerales. Al mismo tiempo, caye-
ron los precios internacionales del gas natural y se retrasaron los
pagos por gas de la Argentina, lo que repercutié en una fuerte
declinaciéon de los valores exportados entre 1986 y 1987 (Mora-
les 1991:5). Como la mineria y los hidrocarburos juntos repre-
sentaban poco mas del 80% de las exportaciones totales del pafs,
el impacto sobre la economia fue muy grande (ver Cuadro 6.1).

Después de ese primer afio, el PIB comenzé a crecer de
nuevo, aunque a un ritmo muy modesto. Entre 1986 y 1996,
crecié a una tasa promedio de 3.7%. La mineria fue el sector que
experiment6 tasas mas altas de crecimiento (8.2%), entre 1986 y
1996, seguido por la construccién (6.1%), mientras que los hidro-
carburos crecieron a tasas mas bien modestas (3.3%) y la agricul-
tura tuvo un crecimiento mas bajo (3.0%).

Uno de los logros mas importantes de las politicas de estabi-
lizacién fue la drastica reduccién de la inflacidn, que se situd en
un 66%, en 19806, y se fue reduciendo progresivamente hasta el
8%, en 1996.

Las politicas de austeridad fiscal asociadas con la reduccién
del gasto publico, llevaron a la reducciéon del déficit fiscal que se
mantuvo en un 6% como porcentaje del PIB. Los impuestos ge-
nerados por las exportaciones de minerales y gas natural disminu-
yeron, pero fueron compensados con otros que gravaron a la
actividad interna, y los impuestos sobre la produccién y consumo
de petrdleo y derivados se convirtieron en la fuente mas importante
de captaciéon de ingresos fiscales.

La inversién publica experimenté importantes cambios en
funcién al nuevo papel asumido por el Estado, que se ha centra-
do en mantener los equilibrios macroeconémicos, desarrollar la
infraestructura caminera y potenciar el capital humano a través
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CUADRO 6.1

Indicadores econémicos de coyuntura, 1986 - 1996

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 Crec. anual
(1986-96)

PIB (millones $us de 1980)
PIB per cépita (délares de 1980) 707.7 709.6 7145 7256 7429 7634 7575 A 7875 798.0 810.3 14
Total 42641 | 4,369.2 4,496.3 | 46667 | 4,883.1 51402 | 52249 | 54479 | 5699.6 5,915.9 6,148.8 37
Agropecuario 684.8 699.0 7278 716.7 749.7 8236 788.8 8214 8773 889.8 918.9 30
Mineria 160.6 174.6 209.2 261.1 2903 300.0 304.8 330.0 331.0 367.6 3543 8.2
Extraccion petrolera 183.4 182.6 196.7 2036 209.9 2114 2134 2185 2379 2488 253.9 33
Industria manufacturera 719.0 736.9 7319 768.5 8283 868.2 868.9 904.4 949.4 992.3 1,032.4 37
Construccion 123.9 1334 138.2 146.2 149.9 158.8 176.6 186.8 189.5 197.3 2232 6.1
Tipo de cambio ($b por Sus) (a) 19 2.1 24 2.7 32 3.6 39 43 46 438 5.1
Inflacién (variacién anual) 66.0 10.7 215 16.6 18.0 14.5 10.5 93 85 12.6 8.0
Indicadores de comercio
Importaciones de bienes 674.0 766.3 590.5 610.9 687.2 969.5 1,090.3 1,133.6 1,147.0 1,385.3 1,567.1 8.8
(millones $us CIF)
Exportaciones de bienes 587.5 5187 553.2 7457 941.0 865.1 739.8 788.5 1,064.1 1,149.9 1,173.7 72
(millones $us FOB)
Saldo comercial -86.5 | -247.6 -37.3 134.8 2538 | -1044 | -3505 | -345.1 - 829 - 2354 - 3934 16.4
Participacion sobre total
exportaciones (%)
+ Mineria 30.9 364 455 49.1 439 420 533 48.0 40.0 436 399
+ Gas 52.1 45.0 36.5 26.0 245 284 17.7 12.8 95 12.9 1.7
+ No tradicionales 17.0 18.7 18.0 249 316 296 29.0 39.2 50.5 435 484
Cuentas fiscales
(millones de $us)
Ingresos fiscales corrientes 1,7135 | 1,605.3 1,560.5 | 1,326.8 1,427.1 1,642.5 1,789.4 1,712.6 1,921.4 2,114.0 2,236.0 27
Egresos fiscales corrientes 18226 | 1,937.6 1,848.1 1,586.7 1,640.5 1,870.3 | 2,042 2,0608 | 2,100.2 2,235.5 2,375.0 27
Déficit fiscal -109.1 | -3323 -2876 | -259.9 | -2134 | -2278 | -2527 | -3482 | -178.7 - 1215 - 139.0 25
Déficit fiscal/PIB -23 -6.7 -6.3 -55 -44 -43 -45 -6.1 -30 -19 -19
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de inversiones sociales en salud, educacién y salud. Entre 1987 y
1996, el monto global de la inversién publica crecié de $us 272
a 540 millones, pasando del 5.5% al 7.7%, como porcentaje del
PIB. La inversioén social pasé del 10% al 40% del total, y el sector
transportes crecié de un 31% a 36% de la inversién total, mientras
que se redujo de forma marcada la inversién productiva. Al mis-
mo tiempo, los sectores que recibieron mayor inversiéon publica
también se destacaron por su mayor dependencia de financia-
miento externo (ver Cuadro 6.2).

Entre 1985 y 1995, las tasas de ahorro interno se recupera-
ron paulatinamente de 10.1% a 13.8%, como porcentaje del PIB.
Estas bajas tasas de ahorro se explican sobre todo por el lento
crecimiento de la produccién y llevaron al gobierno a recurrir a
financiamiento externo como principal fuente de inversién publica
(Morales 1991:27). A su vez, las bajas tasas de inversiéon publica
y privada han limitado las posibilidades de crecimiento de la econo-
mia (Villegas 1997:10-11).

En los dltimos afios, entre las condiciones que han contri-
buido a mejorar el acceso a financiamiento externo se encuentran
la reanudacién de relaciones financieras con acreedores interna-
cionales y la progresiva reducciéon de la deuda externa (Morales
1991:31-32). La deuda publica externa en el periodo se
increment6 a una tasa anual de 1.8%, llegando a un monto equi-
valente a $us 4,355 millones en el afio 1996 (véase nuevamente
Cuadro 6.1). En los afios 80, los gobiernos bolivianos realizaron
esfuerzos para retornar a los mercados internacionales de finan-
ciamiento a través de la compra de la deuda privada en el merca-
do secundario, y en los 90 recurrieron al Club de Paris para
reducir el stock de la deuda bilateral. Producto de ello ha aumen-
tado la participacién de los organismos multilaterales en la com-
posicion de la deuda externa, mientras que se han reducido los
recursos de otras fuentes de financiamiento externo. Actualmen-
te, los recursos multilaterales constituyen la principal fuente de la
inversion publica (Villegas 1997:69).

_|_



CUADRO 6.2

Comportamiento de la inversion publica por sectores, 1987-1996 (en millones de $us)

1987 1989 1991 1993 1995 1996 Financiamiento 1987-95 Total
1987-95
Interno Externo
1. Productivos 112.36 132.81 156.40 128.51 80.09 66.01 605,468 570,169 1,175,637
Hidrocarburos 88.18 92.89 117.62 94.87 5743 44.30 476,878 386,895 863,773
Mineria 147 12.27 411 455 6.28 431 17,957 36,227 54,184
Industria 1.90 245 1.23 0.81 0.27 0.52 10,932 13,074 24,006
Agropecuario 20.82 25.20 3345 28.28 16.11 16.88 99,701 133,973 233,674
2. Infraestructura 123.06 147.37 175.08 240.14 208.32 24744 655,322 997,676 1,652,998
Transporte 86.78 118.20 113.00 167.76 156.98 196.08 453,874 735,157 1,189,031
Comunicaciones 14.56 5.61 717 33.30 5.13 0.28 59,014 61,371 120,385
Riego 0.36 1.18 259 393 5.57 8.52 13,543 10,568 24111
Energia 21.36 2237 52.32 35.15 40.64 42.56 128,891 190,580 319471
3. Sociales (a) 26.95 38.39 36.87 92.18 81.91 215.02 203,220 346,333 549,553
4. Multisectoriales (b) 8.76 15.27 38.53 1947 31.30 11.73 95,737 99,458 195,195
5. Otros 0.93 0.15 13.63 0.27 —-— — 15,975 425 16,400
Total nacional 272.06 333.99 42050 480.57 401.61 540.20 1,575,722 2,014,061 3,589,783
Participacion Porcentual
1. Productivos 41.30 39.77 37.19 26.74 19.94 12.22 51.50 48.50 100.00
Hidrocarburos 3241 27.81 27.97 19.74 14.30 8.20 55.21 4479 100.00
Mineria 0.54 3.67 0.98 0.95 1.56 0.80 33.14 66.86 100.00
Industria 0.70 0.73 0.29 0.17 0.07 0.10 4554 54.46 100.00
Agropecuario 7.65 7.55 7.95 5.88 4.01 313 4267 57.33 100.00
2. Infraestructura 45.23 44.12 41.64 49.97 51.87 45.81 39.64 60.36 100.00
Transporte 31.90 35.39 26.87 34.91 39.09 36.30 38.17 61.83 100.00
Comunicaciones 5.35 1.68 1.7 6.93 1.28 0.05 49.02 50.98 100.00
Riego 0.13 0.35 0.62 0.82 1.39 1.58 56.17 43.83 100.00
Energia 7.85 6.70 12.44 7.31 10.12 7.88 40.35 59.65 100.00
3. Sociales (a) 9.91 11.49 8.77 19.18 20.39 39.80 36.98 63.02 100.00
4. Multisectoriales (b) 322 457 9.16 4.05 7.79 2147 49.05 50.95 100.00
5. Otros 0.34 0.04 324 0.06 -— -— 97.41 2.59 100.00
Total nacional 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 43.89 56.11 100.00
PIB milones de $us corrientes 4,949.4 4,730.7 5351.6 5739.4 6,564.6 7,135.2
Inversion total como % PIB 5.50 7.06 7.86 8.37 6.12 757

Notas: a. Inversiones en salud y seguridad social, educacion y cultura, saneamiento basico, urbanismo y vivienda; b. Las destinadas a dos 0 méas sectores.

Fuente: Base de Datos del Ministerio de Hacienda y el Sistema Nacional de Inversién Publica (SISIN). Elaboracion Propia.
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Pese a la devaluacién de 1985 y otros esfuerzos por reducir
el desequilibrio en el comercio externo, no se ha podido reducir
el déficit de la balanza comercial, y mas bien este se ha profundiza-
do. Si bien han crecido las exportaciones, las importaciones han
crecido mas rapido aun. Entre 1988 y 1989, el saldo comercial
fue positivo pero después se deterioré hasta alcanzar $us -393
millones, en 1996.

2.2 La insercion de la economia en los mercados externos

El nuevo estilo de desarrollo descansa sobre todo en el
desarrollo de exportaciones no tradicionales como principal mo-
tor para el crecimiento. Los antiguos sectores estratégicos de la
minerfa e hidrocarburos han cedido sus posiciones a otros sectores,
producto de los cambios en los mercados externos y la caida de
sus precios mundiales (Morales 1992). Mientras tanto, los acuer-
dos de integraciéon comercial, y en particular los acuerdos con la
Comunidad Andina, han abierto nuevos mercados para productos
no tradicionales (IICA 1994).

Desde 1989 han crecido las exportaciones, pero aquéllas
de productos tradicionales no han recuperado el nivel alcanzado
en 1985°. Gran parte de la expansiéon de las exportaciones se
explica por el mejor desempefio de los rubros no tradicionales.
Entre 1985 y 1996, las exportaciones mineras y de hidrocarbu-
ros disminuyeron de $us 638 millones a $us 586 millones, y las
no tradicionales incrementaron de $us 34 millones a $us 550
millones, con lo cual su participacién en el valor total exportado
pasé de 5.1% a 48.4%. Esto llevé a una relativa diversificacion de

5 En Bolivia, las estadisticas de exportaciones consideran como exportaciones
tradicionales a las de minerales e hidrocarburos y, por oposicién, se incluyen
como exportaciones no tradicionales al resto de productos, agricolas y no
agricolas, que forman parte de la canasta de exportaciones.
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la oferta exportable, aunque el mayor peso de las exportaciones
siguié descansando en un nimero reducido de materias primas
con poco valor agregado.

Hasta mediados de los afios 80, el balance comercial secto-
rial era superavitario en el sector minero y deficitario en los secto-
res agricola y de manufacturas. Ahora esa situacién ha cambiado.
El superavit de la mineria e hidrocarburos se ha reducido, mien-
tras que el déficit del sector manufacturero ha aumentado y la
agricultura ha pasado de ser un sector deficitario a tener un supe-
ravit importante (Carreén y Pinto 1997:4).

La mayor parte del crecimiento de las exportaciones no
tradicionales se ha producido en unos pocos productos agrope-
cuarios y forestales, incluyendo soya y derivados, maderas, algo-
dén, castafia y aztcar. En los dltimos cinco afios, estos productos
han aportado un promedio de 90.4% de las exportaciones de ori-
gen agropecuario y forestal, y un 57.8% de las exportaciones no
tradicionales totales. Los bienes que mas rapido han crecido han
sido la soya y sus derivados y la madera. Las exportaciones de
soya pasaron de $us 5 millones, en 1985, a $us 162 millones, en
1996 vy, las de madera, de $us 5.8 millones a $us 78.8 millones en
el mismo periodo. En el Cuadro 6.3 se presentan las tendencias
de evolucién de los mas importantes productos de exportacion
de origen agropecuario y forestal.
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CUADRO 6.3

Exportaciones de productos seleccionados

de origen agricola y forestal

Exportaciones totales (%)

Exportaciones (millones de $us) Diferencia | Crecimiento
1985-95 | 1990-95 (%)

1985 | 1990 | 1995
Productos agropecuarios (materias primas y procesados)
Soya a granel 0.00 14.90 46.72 46.72 25.68
Torta de soya 3.68 16.04 38.51 34.83 19.14
Aceite de soya en bruto 0.00 0.00 34.68 34.68 61.72
Fibra de algodén 0.00 3.26 29.96 29.96 55.83
Harina de soya 0.00 0.00 22.13 2213 30.53
Café tostado y sin tostar 13.94 14.13 16.85 2.91 3.58
Azlcar refinada de cafia 1.64 31.61 16.55 14.91 - 1214
Cueros de bovinos 0.82 23.14 6.18 5.36 -23.21
Carne de bovinos 0.00 0.00 1.10 1.10 49.53
Cacao y derivados 1.24 3.74 0.61 -0.63 - 30.42
Productos forestales (maderables y no maderables)
Madera simplemente aserrada 4.82 38.49 63.20 58.38 10.43
Maderas en bruto 0.00 0.07 0.06 0.06 - 3.04
Puertas, ventanas y marcos 0.00 0.00 7.33 7.33 87.05
Otras maderas 1.09 8.67 412 3.03 -13.83
Hojas para chapado 0.00 2.52 0.94 0.94 - 17.90
y contrachapado
Tableros de madera 0.00 0.00 0.22 0.22 54.20
Goma natural 0.40 1.99 0.11 -0.29 -43.96
Castafia sin cascara 1.53 13.02 18.70 17.17 7.51
Palmitos en conserva 0.01 0.51 7.55 7.54 71.43
Total selecccionados 29.17 172.09 315.51 286.34 12.89
Exportaciones no tradicionales 34.27 292.47 479.11 444 .84 10.38
Exportaciones totales 672.49 922.75 1,106.10 433.61 3.69
Total seleccionados/ 85.12 58.84 65.85
Exp. no tradicionales (%)
Total seleccionados/ 4.34 18.65 28.52

Fuente: INE. Estadisticas de Comercio Exterior (1985-1995). Elaboracion propia.

Las exportaciones de productos de origen agropecuario,
donde predomina la soya en grano y las tortas y aceites de soya,
han estado dirigidas sobre todo hacia el mercado andino, estimu-
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ladas por las condiciones favorables del comercio establecidas a
partir de la remocién de las barreras arancelarias desde 1992. El
destino de las exportaciones forestales es mas diversificado, ya
que la madera se comercializa sobre todo en los mercados del
MERCOSUR y Estados Unidos y la castafia se dirige a mercados
europeos y hacia Estados Unidos (ver Cuadro 6.4).

En resumen, el empeoramiento de los términos de intercam-
bio para las exportaciones tradicionales ha llevado al gobierno
boliviano y las empresas privadas a reenfocar sus energfas y recursos
hacia la promocién de exportaciones agricolas no tradicionales.

Como se analiza mas adelante, el hecho de que las ventajas
comparativas de las exportaciones mas dindmicas descansen en la
expansion de las superficies utilizadas para la agricultura y el apro-
vechamiento maderero ha generado presiones crecientes para am-
pliar las fronteras agricolas y las areas de explotacién forestal con
efectos directos en el crecimiento de los desbosques y en una
mayor degradacién forestal.



CUADRO 6.4
Exportaciones de productos seleccionados por destino, 1995 (en millones de $us)
Grupo MERCOSUR TLCAN Otros A.L. Europa Otros Total
Andino y Caribe

Productos agropecuarios (materias primas y procesados)

Soya a granel 37.08 2.86 -— 6.78 -— -— 46.72
Torta de soya 33.40 5.10 -— -— -— — 38.51
Aceite de soya en bruto 29.53 5.10 -— -— -— 0.05 34.68
Fibra de algodén 29.07 0.21 -— -— -— 0.69 29.96
Harina de soya 17.94 419 —-— -— —-— — 2213
Café tostado y sin tostar - 0.42 0.00 -— 13.77 2.67 16.85
Azicar refinada de cafia 10.28 2.76 3.51 -— -— -— 16.55
Cueros de bovinos 2.89 112 0.02 -— 1.74 0.42 6.18
Carne de bovinos 1.10 -— -— -— — -— 1.10
Cacao y derivados —-— —-— —-— —-— 0.61 —-— 0.61
Productos forestales (no maderables y maderables)

Madera simplemente aserrada 0.07 21.91 34.84 0.07 5.66 0.65 63.20
Castafia sin céscara 0.40 0.21 6.60 -— 10.96 0.53 18.70
Palmitos en conserva 0.05 6.65 — — 0.79 0.06 7.55
Puertas, ventanas y marcos 0.07 3.34 3.68 0.06 017 0.01 7.33
Otras maderas 0.31 211 0.53 0.01 0.58 0.58 412
Hojas chapado/contrachapado 0.39 0.41 0.02 0.03 -— 0.09 0.94
Tablas de madera 0.08 0.08 0.06 -— -— -— 0.22
Goma natural 0.03 0.08 -— -— -— —-— 0.11
Maderas en bruto 0.06 0.00 -— -— -— — 0.06
Total seleccionados 162.75 56.55 49.24 6.96 34.26 5.73 315.51
Exportaciones totales 217.92 183.98 284.99 17.07 386.57 15.58 1,106.10
Total seleccionados/Exportaciones totales (%) 74.69 30.74 17.28 40.75 8.86 36.81 28.52
Destino exportaciones seleccionadas (%) 51.59 17.93 15.61 2.21 10.86 1.82 100.00
Destino exportaciones totales (%) 19.70 16.63 25.77 1.54 34.95 141 100.00

Fuente: INE. Estadisticas de Comercio Exterior. Elaboracion propia.
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2.3 Influencia de las politicas de ajuste en la pobreza

En la literatura sobre los ajustes estructurales, varios trabajos
seflalan que las politicas de ajuste agudizan la pobreza, y que ello
puede tener un fuerte impacto sobre la deforestacién y la degra-
dacién forestal. Autores como Reed (1996) consideran que, en
el corto plazo, las politicas de ajuste tienden a frenar el crecimiento
econémico y la generacién de empleo, estimulando de esa forma
que una parte de la poblacién migre hacia las zonas de frontera
agricola, aunque también reconocen que en un plazo mas largo
puedan tener un efecto contrario, estimulando el crecimiento
econémico y creando oportunidades de empleo. Por el otro lado,
la caida en la capacidad de consumo de la poblacién puede depri-
mir los precios de los alimentos, y de esa forma hacer menos
rentable convertir nuevas areas boscosas a la agricultura para la
produccién de alimentos (Kaimowitz 1995). Todavia no se sabe
cual podria ser el efecto neto de estos procesos contradictorios.

En la discusién que sigue, se analiza sobre todo el primer
aspecto, relacionado con las migraciones hacia la frontera agricola,
ya que no existe suficiente informacién sobre los cambios en la
demanda per capita de alimentos para hacer afirmaciones al respecto.

Algunos estudios sugieren que la pobreza ha tendido a
agudizarse en los ultimos diez afios (Miller 1996; World Bank
1996). Actualmente, aproximadamente 60% de la poblacién urba-
na y 90% de la poblacién rural tiene niveles de ingresos por debajo
de la linea de pobreza (World Bank 1996:8). Un 70% de los hoga-
res tienen necesidades basicas insatisfechas, 51% en las areas utrba-
nas y 94% en las areas rurales (UDAPSO ef al. 1993:15).

Las politicas de gobierno destinadas a reducir el empleo en
el sector publico, combinadas con el descenso dramatico de los
precios internacionales del estafio, en 1986, llevaron al despido
de 23,000 de los 30,000 obreros de la empresa estatal minera
(COMIBOL) durante ese afio (Chavez 1992:12). Ello afecté no
s6lo a los trabajadores mismos sino a miles de familias que depen-
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dfan de las minas. Algunos de estos obreros despedidos posterior-
mente migraron a las dreas rurales de las tierras bajas, aunque
probablemente el mayor nimero de ellos tendié a establecerse
en los principales centros urbanos (Ledo sf.; Rasse, 1994).

También es posible que las politicas de ajuste hayan incidi-
do en la pobreza de las areas rurales del Altiplano y Valles. Distin-
tos trabajos seflalan que, en los afios inmediatamente posteriores
a las medidas de estabilizacién, los términos de intercambio de
alimentos producidos por pequefios productores se deterioraron
en comparaciéon con los tres anos anteriores (Chavez 1992;
COTESU/MACA/ILDIS 1990; Godoy y De Franco 1991). Segun
los trabajos mencionados, ello se debid a: (i) una reduccién en la
proteccién real para la produccién agricola causado por la apre-
ciaciéon de la tasa de cambio con respeto a la tasa de cambio para-
lelo y la eliminacién de las restricciones sobre las importaciones
de alimentos; (ii) la recesién econémica que redujo la demanda
de alimentos; y (iii) el hecho de que la gente dejé de acumular
alimentos como un seguro contra la inflacién, lo que tuvo un
efecto similar. Un reflejo de lo anterior ha sido el comportamiento
estacionario y declinante de la oferta campesina, cuya participaciéon
en el valor bruto de la produccién agricola disminuy6 de 85%, en
1980-1984, a 74%, en 1990-1994 (IICA/ILDIS 1996:132). Otros
factores que puedan haber influido en el mismo sentido fueron la
reduccién de la oferta crediticia a la agricultura y el alza en los
precios de los carburantes.

Con base en un analisis de un perfodo de ocho afios (1980-
1988), Chavez (1992) concluye que el ajuste macroeconémico
caus6 una reduccién en los ingresos de los productores en el Alti-
plano y los Valles de un 5% y un 17%, respectivamente. Este feno-
meno contrasté con las tierras bajas, donde encuentra que los
ingresos de los productores mds bien aumentaron después del
ajuste, aunque sus datos no distinguen claramente entre los ingre-
sos de los productores tipicamente campesinos y los de los media-
nos y grandes productores.
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Sin embargo, a pesar de todos estos estudios resulta dificil
afirmar de forma categérica que las politicas de ajuste estructural
aumentaron la pobreza de los campesinos de las tierras altas.
Aunque los precios reales de los alimentos fueron mas bajos en
los afios inmediatamente después del ajuste que durante la crisis
econémica, no fueron significativamente diferentes de los precios
imperantes durante los afios 60, y los mejores precios recibidos
por los productores durante la crisis se debieron, por lo menos en
parte, a los efectos de la sequia de 1983, que redujo la oferta de
alimentos, un factor totalmente independiente de las politicas
macroeconémicas (Kaimowitz ez al. 1997).

En todo caso, pese a que la incidencia de la pobreza es
mayor en las areas rurales, la misma ha tendido a crecer en las
areas urbanas. En los primeros dos afios post-ajuste, el poder ad-
quisitivo de las remuneraciones se recuperé como resultado de la
baja de la inflacién, pero posteriormente, entre 1987 y 1991, los
ingresos laborales urbanos se deterioraron y crecié el nimero de
familias con recursos insuficientes para cubrir sus necesidades
basicas, aparentemente por las lentas tasas de crecimiento econé-
mico (Eguino 1993). En ese mismo sentido, un estudio del Ban-
co Mundial (1996) sefiala que la pobreza urbana se increment6
moderadamente entre 1989 y 1993, y que cada vez mas pobres
se encuentran en la extrema pobreza.
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CUADRO 6.5
Estado de la pobreza en Bolivia (1989, 1993 y 1995)

Grupos de pobreza Poblacion
Pobres 1995
Extremos | Pobres | Sub-total [No pobres| Total |(en millones)
(A) (B) (A+B) (C) (A+B+C)

Distribucion por grupo de pobreza

Total (estimado) (a) 50.1 22.4 72.5 27.5 100.0

Urbana, 1989 281 32.0 60.1 39.9 100.0

Urbana, 1993 29.3 323 61.6 38.4 100.0

Rural, 1995 79.1 8.6 87.7 12.3 100.0

Distribucion al interior de cada grupo de pobreza (1995)

Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 6.7
Urbana 45.2 84.0 40.7 81.3 58.0 3.9
Rural 54.8 16.0 59.3 18.7 42.0 2.8

Nota: a. La informacion considera los siguientes supuestos: i. Las tasas de pobreza en areas
urbanas son constantes para 1995 y 1993; ii. Las areas rurales encuestadas son representativas
para toda el area; v, iii. La poblacion urbana y rural proyectada para 1995 es la misma que la del
Censo de 1992.
Fuente: Tomado de World Bank (1996). Basado en EIH 1989 y 1993, y Encuesta de Hogares
Rurales, 1995.

2.4 Las migraciones hacia las tierras bajas

No existen estudios que vinculen de forma explicita la po-
breza con la dinamica migratoria, aunque muchos trabajos asu-
men que los movimientos poblacionales tienen su origen en la
busqueda de mayores oportunidades de empleo y de mejoramien-
to de la calidad de vida (Arze ef al. 1994:63). Dentro de ese
contexto, resulta dificil precisar cuanto de los procesos migrato-
rios se explican por los impactos del ajuste propiamente dicho y
cuanto es simple continuacién de procesos pre-existentes de migra-
cién rural, la que, como vimos, tendié a crecer en intensidad en
la década de los ’70, y se aceleré notablemente durante las dos
décadas posteriores.
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En ese sentido, el Censo Nacional de Poblacién de 1992
demuestra que tanto antes como después del ajuste las dos princi-
pales tendencias migratorias en el pafs han sido el desplazamiento
de la poblacién desde el ambito rural al urbano y las migraciones
desde las tierras altas hacia las tierras bajas (SNAG/PNUD/FAO
1995). Entre 1976 y 1992, la poblacién urbana crecié cuatro
veces mas que la poblacion rural, que bajé de un 58.3% de la
poblacién a solo 42.5%. En el Altiplano, la poblacién rural dismi-
nuy6 en términos absolutos (a una tasa anual de -1.0%); en los
Valles practicamente no varié (0.1%), y en los Llanos crecié a una
tasa moderada (1.1%). El crecimiento de la poblacién urbana fue
mayor en las ciudades del eje La Paz/El Alto, Cochabamba y
Santa Cruz (4.5% anual), las cuales, para 1992, concentraban el
60% de la poblaciéon urbana total (ver Cuadro 8 en Anexo).

En consecuencia, las tendencias demograficas sugieren que
la sociedad boliviana esta atravesando por un proceso irreversible
de urbanizacién y de despoblamiento del campo, el que es mas
intenso en las tierras altas. La mayor parte de los migrantes rura-
les contintan moviéndose hacia las principales ciudades capitales,
alimentando de esa forma la expansién del sector informal, que
para 1995 represent6 casi dos tercios del total de la poblacion
urbana ocupada (Arze 1997:2).
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CUADRO 6.6
Balance poblacional de las tierras bajas por regiones

Regiones de las tierras bajas

Yungas | Chapare | Llanos |Chiquitania|A i Llanos Chaco Total
Crucefios benianos

Datos de poblacién ( 1992 en miles)

+ Total 132 199 1,002 203 131 192 216 2,075
+ Urbana 12 46 849 81 81 112 86 1,266
* Rural 120 153 153 123 50 80 130 809

Participacion &reas urbanas y rurales sobre total region (%)

+ Urbana 9.0 232 84.7 39.6 62.0 58.3 39.7 61.0
* Rural 91.0 76.8 15.3 60.4 38.0 4.7 60.3 39.0

Participacion en relacion a total tierras bajas (%)

+ Total 6.4 9.6 48.3 9.8 6.3 9.2 10.4 100.0
+ Urbana 0.9 3.6 67.0 6.4 6.4 8.8 6.8 100.0
* Rural 14.9 18.9 18.9 15.2 6.2 9.9 16.1 100.0

Crecimiento de la poblacion 1976-92 (%)

+ Urbana (0.1) 13.5 6.1 7.8 5.6 5.0 43 6.0
* Rural 13 2.8 (0.6) 3.1 0.2 0.4 1.6 13

Incremento de la poblacién por areas (1976-92 en miles)

+ Urbana 0 41 524 57 48 60 42 772
* Rural 22 54 (15) 47 1 5 29 144

Tasas de migracion neta (%)

+ TMN (reciente 87-92) (2.3) 6.6 45 77 26 05 0.7 37
+ TMN (toda la vida) (2.1) 30.0 30.7 124 5.0 (9.5) 07 165

Densidad de la poblacion rural (1992)

+ Poblacién rural (hab/km?)| 4.50 | 6.93 | 4.97 | 0.51 | 0.39 | 0.42 | 1.06 | 1.06

Fuente: Censos Nacionales de Poblacién y Vivienda, 1976 y 1992. Elaboracién propia.

Entre 1976 y 1992, el ritmo de crecimiento anual de la
poblacién de las tierras bajas (3.7%) superd ampliamente al obser-
vado en el Altiplano (1.1%) y los Valles (2.2%). En consecuencia,
al final de este perfodo, la regién ya tenfa un tercio de la pobla-
cién nacional, y las proyecciones poblacionales hacen prever que
va a crecer progresivamente la participacion de las tierras bajas en
la distribucién de la poblacién nacional.
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Al igual que en las otras regiones del pais, la proporciéon de
la poblacién que vive en el campo en las tierras bajas se ha redu-
cido, mientras que la concentraciéon urbana se ha acentuado por
la influencia de la ciudad de Santa Cruz y la expansién de unos
40 centros urbanos intermedios (SNAG/PNUD/FAO 1995). En-
tre 1976 y 1992, la poblacién urbana de las tierras bajas crecié en
772,000 personas, y la de las areas rurales en sélo 144,000. Eso
llevé a que la participacién de la poblacién rural haya decrecido
del 57% al 39% en el mismo periodo. Desde una perspectiva intra-
regional, la poblacién rural sigui6é creciendo en el Chaco, Chapare,
Chiquitania y Yungas, se estancé en los Llanos benianos y la
Amazonia, y decreci6 en los Llanos crucefios’.

La informacién que se presenta en el Cuadro 6.7 sobre
migracioén reciente permite ratificar el hecho de que las areas rurales
de las regiones de Altiplano y Valles se han convertido en expor-
tadoras netas de poblacién y que las capitales de departamento
de La Paz/El Alto y Cochabamba son los mas importantes cen-
tros de atracciéon de poblacién migrante. En las tierras bajas, todas
las ciudades capitales presentaron tasas de migracién netas (TMN)
positivas, aunque éstas son bastante mas altas en la ciudad de
Santa Cruz, que se ha convertido en el principal centro de atrac-
cién migratoria del pafs. Al mismo tiempo, todas las provincias
de las tierras bajas han ganado poblacién, con la sola excepcion
de los Yungas y Llanos crucefios. Las TMN mas altas se han pre-
sentado en las regiones de la Chiquitania (7.71) y el Chapare
(6.64)".

6 Informacién demografica detallada para las tierras bajas se presenta en el
Cuadro 17 en Anexo.

7 Informacién mas detallada sobre migraciones en el periodo 1976-1992 se
presenta en el Cuadro 18 en Anexo.
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CUADRO 6.7
Balance migratorio por regiones, 1987-1992

Inmigrantes | Emigrantes MN TIT TET TMN
Regiones de Altiplano | 309,364 361,485 | (52,121) 58.4 68.2 (1.39)
y Valles
1. Capitales de 200,640 166,613 34,027 37.9 314 1.78
departamento
+ La Paz/El alto 82,551 58,077 24,474 15.6 11.0 2.47
+ Cochabamba 53,628 37,382 16,246 10.1 741 4.48
+ Otras capitales 64,461 71,154 (6,693) 12.2 134 (1.19)
2. Rural y otros 108,724 194,872 | (86,148) 20.5 36.8 (4.70)
centros urbanos
Region de las 217,867 156,016 61,851 411 29.4 3.65
tierras bajas
1. Capitales de 91,586 52,291 39,295 17.3 9.9 5.52
departamento
+ Santa Cruz 79,632 41,467 38,165 15.0 78 5.93
+ Otras capitales 11,954 10,824 1,130 23 20 1.66
2. Rural y otros 126,281 103.725 22.556 23.8 19,6 2,30
centros urbanos
* Yungas/norte 11,875 14,479 (2,604) 22 2.7 (2.33)
de La Paz
+ Chapare 20,802 10,420 10,382 39 20 6.64
+ Llanos crucefios 21,344 22,414 (1,070) 4.0 42 (0.58)
+ Chaco 20,242 18,962 1,280 38 36 0.72
+ Chiquitania 25,314 13,184 12,130 48 25 7.7
+ Amazonia 12,572 10,542 2,030 24 20 2.23
* Llanos benianos 14,132 13,724 408 27 26 0.39
Sin especificar 2,581 12,311 (9,730) 0.5 23
Total 529,812 529,812 100.0 100.0

Fuente: Censo Nacional de Poblacién y Vivienda, 1992. Elaboracién propia.
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CUADRO 6.8
Destino de las migraciones, 1971-76 y 1987-92
1971-1976 1987-1992
Inmigrantes (%) Inmigrantes (a) (%)
Tierras altas 243,405 60.0 309,364 58.7
Tierras bajas (b) 162,606 40.0 217,867 41.3
Yungas 11,280 2.8 11,875 2.3
Chapare 10,545 2.6 20,802 3.9
Llanos crucefios 88,123 21.7 100,976 19.2
Chiquitania 10,337 25 25,314 4.8
Amazonia 12,129 3.0 14,767 2.8
Llanos benianos 15,511 3.8 23,891 45
Chaco 14,681 3.6 20,242 3.8
Total general 406,011 100.0 527,231 100.0

Notas: a. No incluye a los sin especificar; b. Incluye migraciones intra-regionales
Fuente: Censos de Poblacion y Vivienda, 1976 y 1992. Elaboracion propia.

Es conocido que las migraciones son procesos de larga
duracion, por lo que resulta dificil determinar la influencia de las
politicas en los movimientos de poblacién. Sin embargo, si compa-
ramos las estadisticas disponibles sobre migracién reciente entre
1987 y 1992, después de las medidas de estabilizacién, con la
migracién registrada entre 1971 y 1976, advertimos que en el
primer perfodo el nimero de inmigrantes a las tierras bajas ha
sido mayor en un 30% (ver Cuadro 6.8). Las migraciones hacia el
Chapare alcanzaron su punto mas alto a fines de los ’80 y luego
bajaron, como resultado del mayor control del gobierno a través
de los programas de erradicacién de la coca, la caida en los precios
de la coca y una mas limitada disponibilidad de tierra (Laserna
1993; Painter 1995). La migracién promedio anual hacia las colo-
nias de Santa Cruz subidé levemente después del ajuste, aunque
las tendencias variaron mucho segun el lugar. La migraciéon hacia
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la mayorfa de las colonias de los Llanos crucefios fue menor en el
periodo post-ajuste que antes, pero la migracién hacia las colo-
nias de San Julidn fue bastante mayor (CORDECRUZ et al. 1992).
La migracion a las areas rurales del norte de La Paz y el Beni
también se incrementd después de 1985 (Rasse 1994).

En resumen, pese a que no existe evidencia contundente
sobre el impacto del ajuste estructural en la pobreza, aparentemen-
te s{ hubo un pequefio incremento en las migraciones hacia las
zonas de frontera agricola durante la dltima década. La emigra-
ci6n de los distritos mineros pobres y de amplias zonas campesinas
de Altiplano y Valles se ha incrementado pero el desplazamiento
de migrantes hacia las areas de frontera agricola ha crecido en
menor medida, porque cada vez mas la migracién hacia las tierras
bajas se dirige a la ciudad de Santa Cruz y otros centros urbanos,
y no precisamente hacia las zonas rurales.

3. El impacto del ajuste sobre la deforestacion y degradacion
forestal

La tasa de deforestaciéon se ha incrementado en forma no-
table en el perfodo post-ajuste, aunque sigue siendo baja compa-
rada a otros pafses con bosques tropicales. Geograficamente, el
mayor crecimiento se ha presentado en las areas de expansion de
la frontera agricola en la Chiquitania de Santa Cruz y, en menor
grado, en las regiones del Chapare y del norte de La Paz. Han
aumentado mas los desbosques realizados por empresas agricolas
medianas y grandes, mientras que los desmontes de pequefios
productores mas bien han sido estables. La degradacién de los
bosques se ha acentuado tanto por la incorporacién de nuevas
areas para el aprovechamiento forestal de gran escala (particular-
mente en la Amazonia y el norte de La Paz), como por la inten-
sificaciéon de las actividades de extraccion. En las ultimas zonas
mencionadas, y en algunas zonas de la Chiquitania, también es
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notoria la presién de los pequefios productores en la extraccién
de madera.

A continuacién se discute el comportamiento de cada uno
de los agentes comprometidos en la deforestaciéon y la degrada-
cién forestal en los ultimos afios y su relacion con las politicas de
ajuste estructural.

3.1 La acelerada ampliacion de la frontera agricola mecanizada

Entre 1986 y 1995, el rapido crecimiento de los cultivos
mecanizados de la empresa agricola se convirtié en la principal
causa de la deforestacién en Bolivia. La superficie cultivada por
medianos y grandes productores crecié a un promedio de 54,800
ha/afio, casi ocho veces méds que el ritmo alcanzado en la década
de 1970 pasando de 177,200 a 670,624 ha cultivadas, y esta
tendencia fue ascendente en el tiempo (ver Cuadro 6.9). La defo-
restacién anual promedio de bosques primarios para este propd-
sito fue cercana a 25,000 ha entre 1989 y 1992, se incrementod a
unas 42,000 ha entre 1992 y 1994 y, en 1995 estaba cerca de las
100,000 ha. EI grueso de los desbosques se dieron en el area de
expansion al este de Santa Cruz. En cambio, en el area integrada,
los desmontes practicados por las empresas agricolas han sido
mas limitados y estan experimentando una tendencia decreciente
en el tiempo. Eso es asf porque en esta dltima zona es ya poca la
magnitud de bosques primarios y la mayor parte de los desmon-
tes se produce sobre barbechos.

La rapida ampliacién de los desbosques a el fin de habilitar
tierras para agricultura mecanizada ha estado asociada sobre todo
con la expansién del cultivo de soya, que de 55,900 hectareas, en
1986, pas6é a 339,326 hectareas, en 1995 (considerando unica-
mente las campafias de verano), a un ritmo de 32,000 ha/afio y
se incrementaron en cerca a 100,000 ha adicionales hasta 1997
(CAO 1997: Cuadro 61). Casi la totalidad de la expansién del
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CUADRO 6.9
Comportamiento de cultivos empresariales en las tierras bajas, 1986-1995

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 | Variacion || C
1986-95 | halaio |anual (%)

Superficies cultivadas (en ha)

Cafia de azicar (a) 44711 39,354 33,632 31,893 39,836 53414 53,022 54,367 53,050 58,347 13,636 1,515 3.00
Algodén (b) 11,281 7,763 10,060 1,560 3,895 16,898 26,250 12,099 18,008 24523 13,242 1471 9.01
Maiz (c) 17,100 12,160 14,250 13,300 19,760 15,200 30,400, 31,540 32,528 33,820 16,720 1,858 7.87
Arroz (c) 13,750 14,000 16,250 14,625 18,250 18,250 18,250 21,429 24,125 21,963 8213 913 5.34
Soya de verano 55,900 59,378 65,400 | 116,211 147,021 157,660| 172,600 181,373 | 251,458 | 339,326| 283426 31,492 2219
Soya de invieno 12,358 12,500 20,000 30,000 32,334 45,000 27,600, 65,231 89,000 63,600| 51,242 5,694 19.97
Sorgo 12,100 8,125 10,630 12,380 14,130 14,635 15,150 37,180 23,945 35045| 22,945 2,549 12.54
Trigo 10,000 6,500 4,000 13,316 30,219 36,614 63,917 35,115 53,550 53,000| 43,000 4778 20.36
Girasol -— 40 80 350 10,217 21,500 20,155 23,031 60,000 41,000| 41,000 4,556 137.87
Total superficie cultivada 177,200 159,820 | 174,302 | 233,634 | 315,662 379,171|  427,344| 461,366 | 605664 | 670,624 493424 54,825 15.94
Variacion anual (en ha) - 17,381 14,482 59,333 82,028 63,509 48,173 34,022 | 144,299 64,960

Tasas de crecimiento anual (%) -9.81 9.06 34.04 35.11 20.12 12.70 7.96 31.28 10.73

Volumenes de Produccion (en TM)

Cafia de azlcar (a) 1,833,7211,511,050 [ 1,351,302 | 1,668,031 | 2,417,148 | 2,993,489(2,734,232 | 2,219,515 2,690,345 3,006,476 5.65
Algodén (b) 4,012 3,028 3413 756 1,893 8,513 6,147 7,693 9,274 13,800 14.71
Maiz (c) 36,141 25178 27,026 29,542 24,680 46,556 63,365 104,464 96,604 98,003 1.73
Arroz (c) 20,395 24,603 30,281 29,157 40,027 40,146 42,710 36,730 44,139 48,289 10.05
Soya de verano 135,200 99,760 | 129,000 [ 250,372 | 187,743 335989 262,897| 423357 | 611121| 728173 20.57
Soya de invieno 14,579 12,600 14,000 45,000 54,781 72,000 58,299 97,847 | 142,000 | 100,000 23.86
Sorgo 45,900 24,375 31,880 77,078 50,720 47,110 42,405| 120,740 50,003 | 104,051 9.52
Trigo 4,741 7,500 3,500 10,864 48,951 48,400 96,514 33,590 75,506 38,500 26.20
Girasol _— 24 64 280 11,870 29,500 25,572 28,055 57,600 33,000 146.77

Notas: a. Considera exclusivamente datos para el departamento de Santa Cruz; la participacion empresarial ha sido estimada con base en Vilar y Kupfer (1995); b. Se asume que toda la
superficie cultivada es de tipo empresarial, aunque una pequefia parte de la superficie ha sido cultivada por pequefias agricultores pero se carece de estimaciones; c. La participacion
empresarial en los cultivos de arroz y maiz se basa en estimaciones obtenidas para 1985 de Ormachea et al. (1985) y FIDA (1985), y para la década de 1990 en estimaciones propias a partir
de CAO (1996).

Fuente: Elaboracion propia con base en MACA. Estadisticas Agropecuarias, 1986-1995; CAO. Memorias, 1990-1994; CAO. Numeros de Nuestra Tierra, 1995-1997.
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cultivo de soya de verano y las posibilidades que existen para su
expansién futura se producen en desmedro de bosque primario.
Otros cultivos mecanizados que también han ampliado sus superfi-
cies son el trigo, sorgo y girasol. Estos se han desarrollado mayor-
mente como cultivos de rotacién en la época de invierno en las
tierras habilitadas para el cultivo de soya en la época de verano (Vilar
y Kupfer 1995). El 4rea sembrada con algodén aument6 a un pro-
medio de 14,000 ha/afio entre 1986 y 1995, parte de las cuales se
extendieron sobre tierras con cobertura forestal. Otros cultivos
mecanizados (arroz y maiz) tuvieron menor impacto sobre los bos-
ques, pues se expandieron en areas ya dedicadas a uso agricola.

Como se mencioné anteriormente, hasta mediados de los
afios 80, la producciéon agricola en el departamento de Santa Cruz
estuvo localizada principalmente en el area integrada y consistia
sobre todo de cultivos de cafia de azucar, algoddn, soya y maiz.
Pero a partir de la segunda mitad de esa década se produjo la
apertura de la denominada zona de expansioén, que se ha conver-
tido en el area mads dinamica de frontera agricola y el mayor foco
de deforestacién. Esta es un area con bosque desiduo y muchos
de los suelos son de alta fertilidad, aunque una parte es suscepti-
ble a la compactacién de suelos y a la erosion edlica®. Es asi que,
después de aproximadamente sélo ocho afios de crecimiento de
la frontera agricola en la zona de expansion, en esta area actual-
mente se siembra cerca de la mitad de toda la superficie cultivada
del departamento.

8 De acuerdo al PLUS del departamento de Santa Cruz (CORDECRUZ et al.
1994), las areas de agricultura intensiva alcanzan unos 4 millones de ha.
Estas se concentran en el norte del area integrada alrededor de Santa Cruz
y en la zona de expansiéon B1, con una extensiéon aproximada de 2,5 millones
de ha. En el escudo chiquitano, su extensiéon no llega al millén de ha. En la
zona de influencia del ferrocarril San José-Corumba, estas llegan a unas 300
mil ha. La clasificacién como agropecuaria intensiva no significa que no
existan limitaciones para su uso, y aunque prevalecen buenos suelos hay
manchas de suelos con limitaciones, las cuales no deberian ser desmontadas.
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CUADRO 6.10
Superficies cultivadas por area en el departamento de Santa Cruz,
1992-1996
Superficie (en ha) Participacion (en %)
1992 1994 | 1996 1992 | 1994 | 1996

Integrada y colonizacion

Soya de verano 84,235 97,265 112,390 16.2 13.7 11.9
Soya de invierno 24,003 88,000 81,652 4.6 12.4 8.6
Arroz 73,000 96,500 87,650 141 13.6 9.3
Cana de azlcar 63,882 63,916 75,520 12.3 9.0 8.0
Otros cultivos 94,166 84,746 96,233 18.1 12.0 10.2
Sub-total 339,286 | 430,427 453,445 65.3 60.8 48.0

Zona de expansion

Soya de verano 80,685 144,735 277,730 15.5 20.4 29.4
Soya de inviemno 3,597 1,000 1,000 0.7 0.1 0.1
Otros cultivos 78,406 117,007 183,897 15.1 16.5 19.5
Sub-total 162,688 262,742 462,627 31.3 371 48.9

Resto del departamento

Maiz 17,500 15,200 13,000 3.4 2.1 14
Algodén -— -— 16,107 -— -— 1.7
Sub-total 17,500 15,200 29,107 3.4 2.1 3.1
Total 519,474 708,369 945,179 100.0 100.0 100.0

Fuente: CAO (1997). Elaboracion propia.

Los empresarios agricolas comprometidos con la expan-
sion de la frontera agricola son nacionales y extranjeros. Posible-
mente, éstos ultimos son los productores mas activos. Algunas
colonias menonitas se han instalado en las zonas de frontera, asf
como un conjunto de productores rusos, finlandeses y canadienses.
Pero el rasgo mas relevante de la ocupacion extranjera de la fronte-
ra ha estado marcada por la velocidad en la expansién de las super-
ficies cultivadas por productores brasileros (ver Cuadro 6.11).
Para la campafa 1995/96, los agricultores brasileros ya contro-
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laban el 27% de la superficie cultivada con soya del departamento
de Santa Cruz y es muy posible que dentro de poco tiempo alcan-
cen a los menonitas, quienes son el grupo de productores mas
importantes, con el 36% de la superficie cultivada. Los producto-
res nacionales cultivan una proporcién de la soya equivalente a la
de los brasileros, pero su expansiéon ha sido mas lenta.

CUADRO 6.11
Superficies sembradas con soya por grupos de productores

Campainias agricolas de verano

1983/84 (%) 1989/90 (%) 1995/96 (%)
Nacionales 8,870 20.6 65,057 458 104,151 26.7
Japoneses 5,300 12.3 12,500 8.8 27,900 71
Brasileros -— -— 104,645 26.8
Menonitas 28,886 67.1 63,930 45.0 141,814 36.3
Otros -— 700 0.5 11,890 3.0
Total 43,056 100.0 | 142,187 100.0 390,400 100.0

Fuente: CAO (1996); Thiele (1985). Elaboracion propia.

Distintos estudios coinciden en afirmar que los cambios en
los incentivos de las politicas y los mercados han incidido de forma
determinante en el crecimiento de la deforestacion realizada por
las empresas agricolas (Hecht 1997; Kaimowitz ez a/. 1997). En
este sentido, entre los principales factores que se mencionan estan:
(i) la influencia de las politicas macroeconémicas (devaluacién y
estabilidad econdémica); (i) las politicas de fomento a las expot-
taciones y la mantencién de subsidios a los fletes de transporte en
el sistema ferroviario publico; (iif) la construccién de caminos y
mejoras en la infraestructura caminera existente; (iv) el acceso a
tierras de bajo costo por politicas de distribuciéon de tierras favora-
bles a la gran propiedad; y (v) la demanda del mercado internacio-
nal de soya y, en particular, las condiciones comerciales preferen-

_|_



1

266 ESTILOS DE DESARROLLO, DEFORESTACION Y DEGRADACION DE LOS BOSQUES

ciales de Bolivia para la exportaciéon de oleaginosas a los merca-
dos andinos (Baudoin e¢f 4/ 1995; Kaimowitz ez al. 1997). A
continuacién, se detalla la forma como han influido estos facto-
res en relacién a la expansién de la agricultura mecanizada en
Santa Cruz:

Incentivos originados en las politicas macroecondmicas. Como
ya se anot6 previamente, durante el perfodo de crisis econémica,
las politicas macroeconémicas desincentivaron la producciéon de
soya, aunque ello fue compensado parcialmente con la asigna-
cién preferencial de divisas subsidiadas y créditos a tasas de inte-
rés negativas. Estos subsidios resultaron insuficientes para com-
pensar totalmente por la sobrevaluacién del tipo de cambio, el
control de precios de la soya y sus derivados y las importaciones
subsidiadas de materia prima para la agroindustria aceitera. En
consecuencia, los ingresos reales de los productores de soya en la
primera mitad de los ochenta fueron menores que los obtenidos
a fines de los 70 (Thiele y Farrington 1988).

Posteriormente, como parte del paquete del ajuste, se de-
valu6 el tipo de cambio oficial, se eliminé el control de precios a
la soya y se crearon los incentivos fiscales a los exportadores. Es-
tas medidas tuvieron un efecto positivo para los productores que
mas que compensé la pérdida de crédito barato y de divisas sub-
sidiadas, que también formaron parte del ajuste. La estabilidad
econémica lograda después de 1985 fue otro factor que contri-
buy6 a la creacién de un clima adecuado de inversién en la pro-
duccién de soya (Kaimowitz e al. 1997). Los bajos impuestos en
Bolivia ha ofrecido a los productores bolivianos una ventaja en
sus costos de producciéon de $us 20,65 por tonelada métrica con
respecto a los productores brasileros (Monitor Company 1994).
Sin estos cambios no hubiera sido posible la acelerada expansion
de la frontera agricola para cultivos mecanizados (World Bank
1993b).

Construccidn y mejoramiento de caminos. Aunque ya se ha-
blé anteriormente de la expansién de la infraestructura vial aso-
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ciada con el proceso de ajuste, vale la pena en este contexto resal-
tar el gran impacto de esa politica en relaciéon con la expansiéon de
los cultivos mecanizados. Entre 1986 y 1991, la red de caminos
en la zona de expansién en Santa Cruz crecié de 430 km a 650
km, y en 1989 el “Proyecto Tierras Bajas del Este”, financiado
por el Banco Mundial, comenzé6 a invertir en muchas obras de
mejoramiento de caminos para facilitar el acceso a nuevas areas
de produccién con el objetivo explicito de promover las exporta-
ciones de soya (Davies 1993). Las inversiones en caminos de pe-
netracién han permitido el desarrollo de una infraestructura de
transporte conectada con los servicios de transporte ferroviario
hacia el Pacifico y hacia el Atlantico a través de Puerto Quijarro,
y ya para 1991 el 95% de las exportaciones que se transportaron
en la red ferroviaria oriental eran de productos no tradicionales y
un 60% de soya y derivados (Jiménez 1995).

Pese a estas mejoras en la infraestructura de transporte, algu-
nos estudios indican que ésta es aun insuficiente para asegurar la
competitividad de las exportaciones de soya a largo plazo y, a
futuro, ésta dependera de la reduccién de los costos de transporte,
considerando que ellas deberan competir con soya de origen ar-
gentino, brasilero y paraguayo, paises donde son mas bajos los
costos de transporte (Monitor Company 1994; World Bank
1993b). Se estima que los costos de transporte para las exportacio-
nes que se trasladan via ferrocarril representaban poco mas del
30% del valor FOB de las mismas (World Bank 1993b:37).

E/ acceso a tierras de bajo costo. Hecht (1997) indica que
muchos productores nacionales y extranjeros recibieron tierras a
costos extremadamente bajos, lo que les ha permitido obtener
niveles de ganancia altos por la buena fertilidad de las tierras y los
costos decrecientes de los desmontes, producto de las mejoras en
acceso. A esas ganancias se han sumado otras, producto de la
especulacién con la compra-venta de tierras, que ha permitido a
los productores apropiarse de los subsidios implicitos en la inver-
siéon publica en caminos.
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Otro factor que puede haber alentado la deforestaciéon ha
sido el deseo de los productores de mejorar su seguridad de te-
nencia. Debido a las ineficiencias institucionales en la administra-
cién de la tierra y la corrupcion, la distribucién de tierras en el
oriente se ha realizado de manera muy irregular, y las transferen-
cias ilegales, fraudes en las adjudicaciones y la transformacion de
concesiones de extraccion forestal en regimenes de propiedad
privada han provocado graves conflictos de tenencia. Investiga-
ciones catastrales en el departamento de Santa Cruz encontraron
que aproximadamente el 40% de los titulos sufrian de super-
posiciones, la mayorfa de ellos en el drea de expansién (Baudoin
et al. 1995). Los agricultores grandes han logrado obtener tie-
rras previamente ocupadas por comunidades campesinas que se
establecieron en el area de expansiéon en los primeros afios de los
80, y posiblemente se sintieron presionados para demostrar que
estaban utilizando esas tierras a través de desmontes (Ibid)’. Si
bien no contamos con suficiente evidencia para afirmar de forma
categérica que los procesos especulativos han alentado la
deforestacion, la evidencia circunstancial sugiere que ha existido
una relacién directa (World Bank 1993Db).

Acceso preferencial al mercado andino. En 1995, poco mas
del 80% de las exportaciones de grano de soya y procesados se
destinaron a los mercados de los paises del grupo andino, con los
cuales Bolivia tiene un trato preferencial (véase nuevamente
Cuadro 6.4). La posibilidad de Bolivia de exportar al mercado
andino con aranceles cero les ha dado una ventaja a los produc-
tores bolivianos de $us 37,17 por tonelada métrica con respecto
a los productores brasileros (Monitor Company 1994). Este

9 Al respecto, Baudoin e a/. (1995) indican que hacia el afio 1982 se estable-
cieron aproximadamente 42 comunidades campesinas en la parte mas occi-
dental del area de expansién, muchas de las cuales fueron desplazadas poste-
riormente por grandes productores.
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también ha constituido un factor que ha estimulado el creci-
miento de la inversion extranjera directa en la agricultura meca-
nizada.

Ademas de los factores que han atraido a los grandes pro-
ductores a la zona de expansién, también se ha sugerido que
existen factores de empuje, donde la degradacién de los suelos en
las antiguas 4reas de uso agricola impulsa a los productores
comerciales a buscar nuevas areas de siembra (Baudoin ez al
1995). Se sabe que las tierras agricolas del area integrada han
experimentado procesos sustanciales de degradacién, encontrin-
dose casi la mitad del area desboscada en barbecho o cubierta
con pastos de baja calidad. La Camara Agropecuaria del Oriente
(CAO) sefiala que existen unas 400,000 hectareas en barbecho en
el area integrada (citado en Baudoin ¢/ a/ 1995), mientras que
World Bank (1993b) menciona unas 100,000 ha desmontadas
para la agricultura mecanizada que se encuentran en varios esta-
dos de reversién a bosque secundario y sostiene que cerca al 50%
de estas tierras fue abandonado por problemas de fertilidad, dre-
naje y compactaciéon de suelos. No obstante, es probable que
sean relativamente pequefias las presiones sobre nuevas tierras
debido al agotamiento de antiguas areas de cultivo, comparadas
a la deforestacion producto de las nuevas politicas, condiciones
de mercado y oportunidades para el desarrollo de la agricultura
en la zona de expansion.

La zona de frontera agricola que ha emergido como produc-
to de todos estos factores en el area de expansion se caracteriza,
entre otras cosas por: (i) ser una frontera agricola verdaderamente
productiva con un mosaico de propiedades con tamafios prome-
dios que varian entre 1,000 a 2,500 ha en la frontera agricola,
con algunas explotaciones que sobrepasan ese rango promedio;
(ii) tener un importante grado de tecnificaciéon de la produccion;
(i) importantes flujos de inversion de capitales extranjeros, en-
tre los que se destacan los brasileros, que le ha dado un caracter
internacional a la frontera; y (iv) la produccién agricola mecani-
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zada que ha implicado la reduccién en la demanda de mano de
obra debido al uso intensivo de capital (Baudoin e# 2/ 1995;
Pacheco 1994; Vilar y Kupfer 1995).

Con base en un estudio de los costos y beneficios que han
implicado la conversién de bosques a tierras cultivadas con soya,
Davies y Abelson (19906) sostienen que los beneficios econémicos
de la producciéon de soya en esa zona justifica los costos en térmi-
nos de la reducida extraccién de productos forestales madereros
y no madereros, pérdidas en secuestro de carbono y degradacién
de suelos. De igual forma, Kaimowitz ¢ a/ (1997) anotan que la
mayor parte de la expansién de los cultivos se ha producido sobre
suelos relativamente fértiles y con precipitacién apropiada, en areas
clasificadas como aptas para el desarrollo de una agricultura in-
tensiva. No obstante, también ha habido deforestacién fuera de
las areas que han sido recomendadas para ese propdsito, lo que
puede arrastrar impactos ecolégicos mas negativos, y sigue ha-
biendo una preocupacién valida respecto a que si la calidad de los
suelos desmontados para la agricultura puede ser sostenida en el
largo plazo (World Bank 1993b).

En ese sentido, Baudoin ez 2/ (1995) indican que la siem-
bra de cultivos anuales en las tierras deforestadas puede tener
efectos ambientales dafiinos en el mediano plazo si no se aplican
practicas de conservacion de suelos. Segun Barber (1995), las
técnicas no apropiadas de producciéon que utilizan muchos pro-
ductores pueden inducir problemas de pérdida de fertilidad de
suelos, compactacién y erosion edlica, aunque una buena admi-
nistraciéon de estas tierras podria sostener la produccién en el tiem-
po con la incorporaciéon de insumos minimos. Esto significa que
la produccién de cultivos anuales en las zonas desboscadas po-
dria ser sostenible si se da en lugares apropiados y se utilizan
practicas de conservacién de suelos, pero en los hechos esas con-
diciones no siempre se cumplen.

Otra preocupacioén que existe en relacién a la deforestacion
para la produccién agricola mecanizada es que, mientras unos
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pocos productores y exportadores gozan de la mayoria de los
beneficios asociados con la produccién agricola, toda la sociedad
sufre de la pérdida de la biodiversidad y del secuestro de carbono
causadas por estas actividades, y no existen mecanismos en este
momento para compensar esas pérdidas. A su vez, el gobierno
pierde las rentas potenciales sobre el uso forestal de estos bosques
y, pese a que los propietarios individuales deben soportar los cos-
tos del probable deterioro de los suelos, éstos los han recibido a
un muy bajo costo, por lo cual la sociedad ha incurrido en un alto
costo de oportunidad en la asignaciéon de estas tierras (Kaimowitz
et al. 1997). De manera colateral, la expansiéon de una frontera
agricola con una agricultura intensiva ha repercutido en la caida
de los requerimientos de mano de obra, con lo cual se han redu-
cido sus aportes a la generaciéon de empleo agricola (Pacheco
1994; Vilar y Kupfer 1995).

3.2 El menor crecimiento de la agricultura
de colonizacion

La magnitud de los desbosques realizados por pequefios
productores en las zonas de colonizacién es bastante inferior a la
deforestacién producida por agricultores empresariales y tiende a
disminuir. Los asentamientos de colonizacién han crecido mas
lentamente que en el pasado; los aportes de la produccién
campesina a los mercados internos de alimentos se han reducido
de forma progresiva; en muchas de las antiguas areas de colo-
nizaciéon se han agotado las reservas de bosque primario; y son
cada vez mas limitadas las posibilidades de crear nuevos asenta-
mientos en los margenes forestales. Desde la segunda mitad de
los afios 80, ha habido pocos incentivos para la expansion de
cultivos de consumo doméstico, posiblemente debido al escaso
dinamismo de la demanda de alimentos generado por el estan-
camiento de los ingresos y a la falta de politicas efectivas de fo-
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mento para ese sector (COTESU/MACA/ILDIS 1990; Godoy y
De Franco 1991).

Segun las estadisticas oficiales, entre 1986 y 1995, la expan-
si6n neta de las superficies cultivadas por productores campesi-
nos en las tierras bajas fue de unas 5,000 ha por afio, bastante por
debajo de la expansién en la primera mitad de la década de 1980.
El arroz y el maiz fueron los cultivos cuyas superficies cultivadas
se ampliaron mas, y disminuy6 la superficie con yuca. Los registros
oficiales del gobierno indican que también cayeron las superficies
con coca pero, segun USAID (1996), la superficie total con coca
subié de 38,000 ha, en 1986, a 59,000, en 1990, y desde ese afio
comenzé a caer ligeramente hasta 54,000 ha en 1995. Estas mis-
mas estadisticas muestran que las hectareas nuevas cultivadas entre
1987 y 1985 fueron 10,800 mas altas que las areas erradicadas en
el mismo perfodo (ver Cuadro 19 en Anexo). Los restantes culti-
vos experimentaron cambios minimos, generalmente inferiores a
las 500 hectareas por afio (ver Cuadro 6.12).

Si se observan estos mismos datos desagregados por de-
partamento (ver Cuadro 6.13), se puede apreciar diferencias im-
portantes entre los departamentos, lo que hacen dificil hace
cualquier generalizaciéon sobre el impacto de las politicas de ajus-
te estructural sobre el comportamiento de la pequefia producciéon
en las tierras bajas. El departamento de Santa Cruz presenta los
mayores incrementos de superficies cultivadas por pequefios agri-
cultores (principalmente en arroz y maiz). Alli, las superficies con
cultivos campesinos pasaron de 113,070 ha, en 1986, a 179,876
ha, en 1995. La situacién en el Chapare es mas incierta, debido a
las grandes contradicciones que existen respecto a los datos sobre
el area sembrada con coca. En el Alto Beni y norte de La Paz, el
area cultivada se habria mantenido mas o menos estancada entre
las 76,000 y 81,000 ha. En esa region, los colonos estan introdu-
ciendo cada vez mas la ganaderfa vacuna, pero no se cuenta con
estimaciones detalladas sobre cuanto se han expandido las areas
bajo pasturas.
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CUADRO 6.12
Comportamiento de cultivos campesinos en las tierras bajas, 1986-1995

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 | Variacion| Increm. Crec.
1986-95 halafio |anual (%)

Superficies cultivadas (en ha)
Arroz (a) 78,450 79,450 84,980 83,181 97,131 98,777 96,832 107,398 | 111,016 | 107,607 29,157 3,240 3.57
Maiz (a) 43,175 35,340 38,810 37,560 48,400 41,070 61,720 64,260 65,080 67,469 24,294 2,699 5.09
Yuca 40,000 41,000 42,260 39,309 36,358 37,635 38,220 37,342 33,077 32442 | -17,558 - 840 -2.30
Coca (b) 57,336 70217 67,893 66,313 58,589 54,426 50,085 48,428 46,930 42,081 | - 15,255 | - 1,695 -3.38
Bananas 48,000 50,000 52,000 54,509 57,018 58,976 54,899 54,600 50,675 50,202 2,202 245 0.50
Café 27,810 28,000 29,500 28,524 27,547 27,422, 27,503 28,050 23,447 23522 | -4,288 - 476 -1.84
Frejol y poroto 6,760 6,325 6,620 8,092 9,563 8,789 9,260 6,720 7,459 12,575 5815 646 7.14
Caa de azicar (c) 9,158 8,060 6,888 6,532 8,159 10,940 10,860 11,136 10,866 11,951 2,793 310 3.00
Otros estimulantes (d) 5,708 5,790 5,870 6,133 6,423 6,743 7,099 7,494 7,933 8423 2,715 302 442
Citricos (e) 15,100 15,300 15,900 16,125 16,354 20,162 16,924 17,317 17,696 18,082 2,982 331 2.02
Otras frutas (f) 3,040 3,125 3215 3,501 3,795 4,035 4,191 4,402 4,661 5,049 2,009 223 5.80
Total superficie cultivada 334,537 | 342,607 | 353,936 | 349,777 | 369,337 | 368,976 377,593 | 387,146 | 378,840 | 379,402 | 44,865 4,985 1.41
Variacion anual (en ha) 8,071 11,329 | - 4,159 19,560 - 361 8,617 9,552 | - 8,306 562
Tasas de crecimiento anual (%) 2.41 331 -1.18 5.59 - 0.10 2.34 2.53 - 215 0.15

Volimenes de Produccion (en TM)

Arroz (a) 116,365 | 139,624 | 158,354 | 165,832 | 213,036 [ 217,288| 226,611| 184,080 [ 203,117 | 236,595 8.20
Maiz (a) 91,249 73,172 73,607 83,427 60,450 125,794| 128,647 | 212,836 | 193,280 | 195,689 8.85
Yuca 420,000 | 424,248 [ 430,000 | 453,189 [ 393,590 414,598| 370,480 | 361,814 | 292921 295,700 -3.82
Coca (b) 118,408 | 151547 | 143979 | 137,657 [ 116,605 114201 111,513 | 106,542 [ 103,246 92,578 -270
Bananas 395,000 | 450,000 | 478,000 [ 519,040 548,396 573,037 488,863 | 494338 | 429215| 422,993 0.76
Café 23,630 25,200 26,220 26,740 24,378 20,458 20,733 18,216 19,216 20,309 - 167
Frejol y poroto 7,055 7,100 7,110 9,480 11,850 10,811 11,030 6,400 8,650 12,142 6.22
Cana de azlcar (c) 31,712 26,132 23,369 28,847 41,802 51,769 47,286 38,384 46,527 51,994 5.65
Otros estimulantes (d) 4,960 5,103 5,340 4,899 5,169 5,464 5,789 6,146 6,539 6,973 3.86
Citricos (e) 95,105 | 107,900 | 114,300 | 116,879 | 120,49 125682| 128,386 | 134,584 | 141578 | 141,854 454
Otras frutas (f) 26,371 27,940 29,633 27,718 30,342 32,723 35,762 37,930 40,602 44,835 6.07

Notas: a. La participacion de la produccion campesina se estimé con base en Ormachea et al. (1985), Arrieta et. al. (1990); Vilar y Kupfer (1995). Las superficies y produccion de los otros
departamentos de las tierras bajas ha sido considerada exclusivamente bajo esta categoria; b. Datos tomados de Laserna (1993) y actualizados con base en SUBDESAL; c. Incluye Unicamente
el departamento de Santa Cruz. La participacion de la produccién campesina ha sido estimada con base a datos de la Federacion de cafieros de Santa Cruz (FCSC); d. Incluye té y cacao; e.
Incluye limones, naranjas y toronjas; f. Incluye manga, papaya y pifia.

Fuente: Elaboracion propia con base en MACA. Estadisticas Agropecuarias, 1986-1995; CAO. Memorias, 1990-1994; CAO. Numeros de Nuestra Tierra, 1995-1997.
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CUADRO 6.13
Superficies cultivadas por productores campesinos
segun departamento

Superficies (000 ha) Variaciéon |Incremento | Crecimiento
1986-95 halafio anual (%)
1986 1990 1995

Santa Cruz (a) 113.0 139.2 179.8 66.8 7.4 5.29
* Yuca 15.5 18.1 16.0 0.4 0.5 0.30
+ Arroz 41.2 54.7 65.8 24.6 2.7 5.34
+ Maiz 27.9 322 55.1 27.2 3.0 7.87
+ Otros (b) 28.3 34.1 42.8 14.4 1.6 4.69
Chapare (c) 75.7 81.1 64.5 (11.1) (1.2) (1.75)
* Yuca 34 42 45 1.1 0.1 3.16
+ Arroz 85 9.1 10.4 1.9 0.2 2.29
+ Coca 48.6 479 28.9 (19.7) (2.1) (5.61)
+ Otros (b) 15.1 19.8 206 5.5 0.6 3.54
Alto Beni y norte 76.3 81.2 76.3 (0.0) (0.0) (0.00)
de La Paz (c)

* Yuca 44 53 4.1 (0.3) (0.0) (0.85)
+ Arroz 10.9 12.9 12.0 1.1 0.1 1.07
+ Coca 86 10.6 13.1 4.4 0.5 4.75
+ Otros (b) 52.3 52.3 47.0 (5.2) (0.6) (1.17)
Beni y Pando 69.3 67.7 58.6 (10.7) (1.1) (1.86)
* Yuca 16.5 8.7 77 (8.7) (0.9) (8.03)
+ Arroz 17.8 20.3 19.2 1.4 0.1 0.90
+ Maiz 15.2 16.1 122 (2.9) (0.3) (2.39)
+ Otros (b) 19.7 224 19.2 (0.5) (0.0) (0.29)
Total 334.5 369.3 3794 44.8 4.9 1.41

Notas: a. No incluye las superficies con cultivos de oleaginosas; b. Incluye cultivos de café, cacao, bananos,
citricos, cafia de azucar, frejol y poroto; c. Los departamentos de La Paz y Cochabamba no incluyen maiz por
dificultades para estimar la produccion correspondiente a las tierras bajas en estos dos departamentos.

Fuente: MACA 'y SNAG. Estadisticas Agropecuarias 1986-1995. Elaboracion propia.

La deforestacion por pequefios productores en Santa Cruz

se explica menos por presiones poblacionales sobre nuevas tierras,

producto de las migraciones, que por cambios en el uso de la
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tierra en los asentamientos existentes. Cada vez mas la defores-
tacion se produce en las areas boscosas al interior de las zonas ya
ocupadas por la colonizacién. Pese a que no existen datos confia-
bles al respecto, distintas fuentes sugieren que las nuevas areas de
colonizacién en el departamento cada vez son mas limitadas
(Baudoin ez al. 1995; Davies 1994; Thiele 1995). Entre las zo-
nas donde continta habiendo presiones migratorias sobre las tie-
rras forestales se encuentran algunas areas cerca al Parque Ambord
y la reserva forestal El Chore, los margenes de la carretera San
Ramoén-Ascencion-Trinidad, el sector San Javier-Concepcién-San
Ignacio de Velasco-frontera con Brasil y el sector Puerto Pailas-
Puerto Suarez (Baudoin et a/ 1995). No existen estudios que
exploren la evolucion demografica en esas areas pero se presume
que su crecimiento es bajo por las pocas tierras disponibles, lo
que esta llevando a un cierre de las fronteras agricolas para los
pequefios agricultores.

En las areas mas tradicionales de colonizacién, las tasas de
crecimiento vegetativo de la poblacién se han mantenido por
encima de las tasas de crecimiento migratorio, con la sola excep-
cién de San Julidan Sur y, en menor grado, en El Chore se tienen
los saldos migratorios positivos mas altos. Por su parte, las colo-
nias de Antofagasta, Berlin y Huaytu se han convertido en
expulsoras netas de poblacién (Soria 1996).

En las areas ocupadas por la colonizacién, la proporcién de
monte primario disponible es bastante variable, como también lo
es la velocidad de su conversion a la agricultura. De acuerdo a un
estudio de CORDECRUZ ¢ al. (1992), realizado en siete zonas
de colonizacién en el departamento de Santa Cruz, el promedio
de bosque (denominado monte alto) en las fincas de productores
era de un 57%. En las colonias mas antiguas (Antofagasta y
Huaytd), el monte alto no sobrepasaba el 10% y en las del area de
San Julidn esta proporcién se mantenfa en un rango del 60 al
80%. Las colonias mas antiguas tienen mas tierra en barbechos,
mientras que San Julidn tiene menos. Esta ultima zona es la mas
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extensa y tiene una de las mds importantes concentraciones de
familias de colonos (Soria 1996).

Durante la campafia agricola 1990/91, la proporcién de la
superficie que se encontraba con cultivos y/o pastos, respecto a
la superficie total, variaba de 32.8% en las colonias mas antiguas,
a 8.8% en las mas recientes. En las primeras, los pastos abarcaban
mas de la mitad de estas superficies y, aunque esta proporciéon fue
mas baja en las otras colonias, en promedio las superficies con
pastos representaban poco mas del 40% del total de las superfi-
cies usadas para la agricultura (Ibid). Entre las principales ten-
dencias recientes observadas en estas colonias, se encuentran: (i)
el uso creciente de tierras con barbechos para la introduccién de
cultivos anuales y el bajo peso relativo de cultivos perennes; y (ii)
el aumento en la extension de pastizales para la expansién de la
ganaderia, actividad que tiene una légica mas de acumulacién de
capital que de generacién inmediata de ingresos. El uso de la
tierra ha ido cambiando continuamente en las dreas mds antiguas
de la colonizacién, provocando una disminucién de los bosques
primarios y secundarios, pero estos procesos han sido relativa-
mente lentos en comparacién a los que se presentan en la agricul-
tura intensiva.
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CUADRO 6.14
Uso de la tierra en las zonas de colonizacion del departamento
de Santa Cruz, 1991

Zonas de colonizacion
San Julian Total
general
Antofagasta | Berlin | El Chore | Huayti | Brecha | Centro | Sur

Numero de familias 557 1,281 706 682 | 1,926 | 2,308 940 | 8,400
Poblacién total 2,718 5,934 | 3,093 | 3,058 | 8315 | 9,966 4,049 37,133
Estado de la tierra (%)
Monte alto (a) 8.2 36.8 64.7 10.5 60.4 68.7 81.6 57.0
Destroncada 20.6 2.9 1.4 4.7 1.6 1.4 1.4 3.0
Chaco nuevo 1.3 3.5 3.3 2.3 5.3 4.6 4.7 4.0
Barbecho cultivado (b) 23.6 11.5 6.5 16.6 10.9 12.8 5.1 11.0
Barbecho 423 411 20.6 60.0 19.0 10.0 5.9 22.0
no cultivado (b)
No utilizable 4.2 4.2 3.6 5.9 2.9 2.5 1.3 3.0
Total 100.0 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 100.0 | 100.0
Uso de la tierra (%)
Cultivos anuales (c)
+ En arado 26.5 4.4 0.8 34 42 7.0 19 10.4
+ En chaco nuevo 0.7 133 26.8 4.8 27.0 20.2 38.8 14.8
+ En barbecho 14.3 43.3 212 38.9 35.7 28.1 34.6 281
Cultivos perennes
+ En arado 0.6 0.6 1.2 5.6 0.9 05 3.0 15
+ En barbecho 1.3 46 29 5.7 39 43 58 36
Pastos 56.7 33.8 47.0 41.6 28.3 40.0 15.8 415
Superficie 14.4 5.1 4.8 6.8 7.6 8.0 3.6 7.2
aprovechada (ha)
Superficie total 43.9 40.5 447 35.2 50.4 46.4 41.0 43.2
poseida (ha)
Sup. aprovechada/ 32.8 12.6 10.7 19.3 15.1 17.3 8.8 16.6
Total (%)
UA por familia (d) 12.5 4.6 6.0 6.9 4.6 6.3 2.8 6.2
Carga UA por ha 1.05 1.21 0.87 1.57 1.06 0.93 1.19 1.28

Notas: a. Es equivalente a bosque primario; b. Los barbechos son similares a bosques secundarios; ¢. No
considera cultivos de invierno; d. Una UA es una Unidad Animal que equivale a 450 kg. peso vivo.

Fuente: CORDECRUZ, CIPCA y SACOA (1992). Elaboracion propia.

Debido a la dindmica de la produccién de coca vinculada a
los circuitos del narcotrafico, el Chapare ha seguido siendo una
zona de relativa presion para la conversion de bosques. De acuerdo
a datos de la III Encuesta Agropecuaria del Trépico de Cochabam-
ba (1996), la proporcién de la tierra con bosque primario dentro
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de las fincas del Chapare disminuye, aunque a un ritmo mas o
menos lento. CUMAT (1992) sefiala que, entre 1985 y 1990, la
deforestacion anual en esta regién era de 15,118 ha por afio, en
tanto estimaciones del INE (1996) indican que ésta serfa de 14,891
ha por afo entre 1994 y 1996. Es decir, la tendencia de conversion
de bosques en esta regiéon ha mantenido un nivel relativamente
constante.

Laserna (1993) sostiene que la estabilizaciéon de la econo-
mia, producto de la aplicacién del programa de ajuste, redujo la
intensidad del boom de la coca después de 1986, pero que en
todo caso la actividad se mantuvo a un nivel mas elevado que en
los afios 70. También indica que el ritmo de crecimiento de la
poblacién local disminuyé producto de una caida en los precios
de la coca de $us 268,4 por 100 libras, en 1981, a $us 40, en
1991. Por el otro lado, la superficie promedio cultivada con coca
por cada familia subi6 de 0,9 ha a 1,8 ha en el mismo periodo. En
promedio, la coca contribufa entre 60 y 80% de los ingresos fami-
liares totales de los colonizadores.

Desde una visién mas macro, se observa que, dentro del
conjunto del uso de la tierra en el Chapare, la coca ha perdido
importancia relativa frente a los cultivos anuales (arroz y yuca) y
el banano (véase nuevamente Cuadro 6.12). En los dltimos afios,
estos cuatro cultivos, han representado aproximadamente el 70%
del total de la superficie cultivada en el Chapare. Aparentemente,
la ampliacién de la superficie en cultivos alimenticios no se debe
tanto a una mayor superficie promedio de estos cultivos en cada
finca sino al aumento en el ndimero de agricultores quienes los
cultivan (INE, 19906).



1

EL PERIODO DEL AJUSTE ESTRUCTURAL 279

CUADRO 6.15
Uso de la tierra en las zonas de colonizacion del Chapare, 1993-1996

Afios seleccionados Variacion
1993-96
1993 1994 1996 (%)
Estado de la tierra (%) (a)
Monte y/o bosque 59.3 58.3 53.7 (10.8)
Cultivada 15.0 16.4 17.4 13.8
Barbecho 1.2 1.6 3.4 191.0
Descanso 17.4 16.1 16.5 (6.7)
Pasto cultivado 3.0 2.7 3.4 10.5
Pasto natural 1.9 2.1 2.1 1.2
Otros usos 22 27 34 51.2
Total 100.0 100.0 100.0 (1.6)
Uso de la tierra (%)
Cultivos anuales (b) 9.9 14.5 23.9 141.4
Cultivos perennes 62.7 62.5 51.2 (18.3)
Pastos (c) 27.4 23.0 24.9 10.7
No. de unidades productivas (UP) 32,986 33,513 34,305 4.0
Superficie promedio UP (has) 12.7 12.9 12.0
Superficie aprovechada (has) 2.5 2.7 2.8
Sup. aprovechada/Total (%) 19.9 21.2 22.9

Notas: a. Se refiere al uso de la tierra en toda la region del Chapare; b. Incluye soélo superficies de
cultivos perennes en produccion; c. Incluye pastos naturales y cultivados.
Fuente: INE. Il Encuesta Agropecuaria del Tropico de Cochabamba, 1996. Elaboracion propia.

Debido a la creciente escasez de tierra disponible que no
tiene duefio, son cada vez mas limitadas las oportunidades de
obtener tierra para migrantes potenciales al Chapare (Kaimowitz
et al. 1997). En la actualidad, existe una aparente saturacién en la
ocupacioén de la tierra, lo que ha llevado a la ampliacién de asen-
tamientos en el nor-oeste, al interior del Parque Nacional Isiboro-
Sécure, en la zona fronteriza entre los departamentos de Cocha-
bamba y Beni, los que habrian aprovechado una senda abandonada
por empresas petroleras que hicieran inspecciones durante la dé-
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cada de los ’60. En 19906, se estimaba que en el mencionado
parque existian plantaciones de coca ilegal que fluctuaban entre
las 4,000 y 5,000 ha'’. No obstante, las tasas de deforestacion
podrian haber sido mayores sin la existencia de la coca (World
Bank 1993b) porque esta migracién genera bajas tasas de defo-
restacién, dado que la coca es un cultivo perenne intensivo en
mano de obra comparado con los cultivos estacionales (Kaimowitz
et al. 1997).

La colonizacién en la Amazonia tiene determinantes dis-
tintos. Hasta la década de los 80, la economia de la regién fue
dominada por barracas que producian goma elastica. Sin embar-
go, la economia gomera boliviana se desmoroné en la segunda
mitad de los 80 a consecuencia de las politicas cambiarias y de
precios del Brasil que redujeron la competitividad de la produc-
cién nacional, y desde fines de los afios 80 la goma ha sido reem-
plazado en gran medida por el aprovechamiento de castafia, pal-
mito y madera'.

Aun antes de la crisis gomera, ya se habian desarrollado
algunas comunidades campesinas en los margenes del sistema de
las barracas gomeras, en las que se practicaba una agricultura de
semi-subsistencia de corte y quema (Ormachea y Fernandez
1989). Con la crisis, este proceso se aceleré y las comunidades
campesinas crecieron rapidamente, alimentadas por antiguos tra-
bajadores de las barracas, quienes protagonizaron un intenso pro-
ceso de migracién intra-regional. Estas comunidades tienden a
concentrarse en areas mas articuladas a los caminos y cercanas a
las ciudades de Riberalta y, en menor grado, Guayaramerin y
Cobija (Assies 1997; Pacheco 1992). También se ha producido
un proceso de migracién masiva hacia los centros urbanos, aun-

10 Cf. La Ragdn. La Paz, 21 de junio de 1996.
11 Una explicacién de las implicaciones econémicas y sociales de la crisis gomera
pueden encontrarse en Assies (1997), Pacheco (1992), y Stoian y Henkemans

(1997).
+
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que parte de esta poblacién todavia mantiene parcelas de tierra
en el area rural.

Debido a la baja fertilidad de los suelos y a sus altos niveles
de acidez, existe una limitada posibilidad para la expansién de la
agricultura en esta regiéon. Estimaciones disponibles indican que
apenas 190,000 ha, alrededor del 1.9% del area total, son ade-
cuadas para la agricultura, agroforesteria y actividades agro-pas-
toriles (DHV 1993, citado en Stoian y Henkemans 1997). En esta
misma region, el II Censo Nacional Agropecuario de 1984 indicé
que 85,271 ha estaban siendo dedicadas a la produccién agricola.

Los desmontes en estas areas han tendido a incrementarse.
De acuerdo a informacién de DHV, la deforestacion anual alcan-
zaba una magnitud de 9,000 ha/afio, deduciéndose que aqué-
llos, casi en su integridad, fueron causados por pequefios agricul-
tores con sistemas de corte y quema (DHV 1993).

Otro de los mas importantes frentes de atraccién de mi-
grantes en el periodo post-ajuste ha sido el area de colonizacion
de Yucumo-Rurrenabaque en el norte del departamento de La
Paz y el sudoeste del Beni, lo que ha llevado a sostener que esta
zona puede ser uno de los frentes de colonizacién mas importantes
a futuro (Thiele ez a/ 1995). Hasta el afio 1985, en esta area se
encontraban instaladas sélo 776 familias, las que habfan llegado
por la influencia del programa de colonizacion dirigida en Yucumo.
Es recién a partir del aflo 1987 que se inicia una corriente masiva
de migrantes debido al mejoramiento del camino hacia Rurre-
nabaque. Estos migrantes se instalaron en las orillas del camino v,
mas recientemente, han comenzado a abrir nuevas franjas de colo-
nizacién hacia el este, colindantes con las llanuras benianas, y al
oeste, vecinas a la reserva de la biosfera de Pilén-Lajas (Rasse 1994).

El salto demografico que produjo este proceso en la zona
fue muy grande. De un total de 3,025 personas, en 1985 crecieron
a 14,460, en 1992. Una parte de los migrantes eran originarios
de los departamentos altiplanicos de Potosi (36%) y Oruro (6%),
pero una proporcion ligeramente superior provenia del area limi-
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trofe de los Yungas (44%), cuyos productores enfrentaron una
mayor fragmentaciéon de la propiedad agraria y bruscas declina-
ciones de los precios internacionales del café y la erradicaciéon
excedentaria de la coca, cultivos sobre los que descansaban sus
economias familiares (Ibid).

Se estima que la deforestaciéon anual en esta region pasé de
5,000 ha, en 1985, a 20,151 ha, en 1990. Para 1993, Rasse (1994)
calculaba que ya se habia deforestado un area total de 45,312 ha
(el 26% de toda el area de colonizacidn, equivalente a 175,000
ha), asumiendo una tasa constante de desmontes poco superiores
a las 8,000 ha/afio. Los desmontes se han concentrado a lo largo
de la carretera Yucumo-Rurrenabaque, donde existe una mayor
inclinacién a la conversiéon de barbechos a pasturas para la in-
troduccién de ganado bovino, en tanto que en las zonas mas
marginales los desmontes son mas limitados y predomina el cul-
tivo del arroz y el aprovechamiento forestal bajo la forma del
cuartoneo.

En sintesis, la agricultura campesina de colonizacién crece
pero a ritmos relativamente inferiores que en el pasado y compa-
rativamente mas bajos que a los de la agricultura empresarial. En
muchos casos, son mas limitadas las migraciones hacia las areas
de frontera agricola por las crecientes dificultades para acceder a
tierra las que estin produciendo un fenémeno de cierre de la
frontera agricola para pequefios productores, debido a estructu-
ras de tenencia que tienden a concentrar el uso de recursos. La
expansion de la coca ha sido frenada por politicas de erradicacion
y sustitucién, aunque en algunos casos estas presiones han pro-
movido la apertura de nuevas areas de cultivo en zonas potencial-
mente menos aptas o que han sido declaradas para otros usos por
los planes de uso del suelo y/o el sistema de dreas protegidas. Las
politicas de ajuste estructural han producido menores incentivos
para la expansién de cultivos tradicionales de la colonizacién por
su efecto en el deterioro de precios de bienes producidos por los
campesinos que hacen menos atractiva la conversiéon de nuevas
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tierras forestales. A su vez, las politicas de restricciéon del crédito
y del gasto publico en servicios a la produccién han tenido un
efecto menos evidente por las limitaciones histéricas de los pe-
quefios productores para acceder a estos servicios. Otro factor
que ha generado menores incentivos para la ocupacion de tierras
forestales ha sido el agotamiento de fondos publicos para estimular
procesos de colonizacién dirigidos a ampliar las areas de frontera
agricola. En sentido contrario, las politicas de apertura de caminos
han permitido el acceso a nuevas areas impulsando una mayor
presién de la colonizacidn.

3.3 El impacto de las haciendas ganaderas en la conversion
de bosques

Los impactos que tienen las medianas y grandes haciendas
pecuarias en la conversiéon de bosques han sido menos estudia-
dos, pese a que se esta produciendo una expansién de las activida-
des ganaderas en las tierras bajas a expensas de los bosques. Casi
el 70% de la existencia de poblacién bovina en el paifs estan localiza-
das en las tierras bajas, y de éstas, dos terceras partes se encuentran
en las sabanas benianas (DRU/CID 1996:75).

Las estimaciones que se presentan en el Cuadro 6.16 indi-
can que las tasas de crecimiento anual de los hatos bovinos son
poco superiores al 2% en todas las regiones de las tierras bajas, a
excepcién de la Amazonia, donde éstos estin creciendo a un rit-
mo de aproximadamente el 3% anual. El crecimiento de la pro-
duccién bovina se explica principalmente porque luego de un
deterioro de los precios de la carne, hacia fines de 1985, afio en el
que encontraron su punto més bajo en 0,67 $us/Kg, éstos se
recuperaron durante los afios siguientes hasta alcanzar un nivel
de $us 1,55/Kg, en 1995 (CAO 1997). La mayor produccion,
basicamente ha implicado un proceso de mayor ampliacién de
tierras con pasturas para la cria y engorde de ganado bovino.
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CUADRO 6.16
Existencia de cabezas de ganado bovino en las tierras bajas,
1986-1995
Regiones Poblacion bovina (000) Participacion Crecimiento
en tierras bajas (%) anual (%)
1986-95
1986 1995 1986 1995
Llanos crucefios 320.2 385.8 9.54 9.50 2.09
Chiquitania 544.3 655.9 16.22 16.15 2.09
Chaco (a) 202.8 244.4 6.04 6.02 2.09
llanos benianos 2,274.4 2,755.8 67.77 67.86 2.16
Amazonia 14.4 19.0 0.43 0.47 3.1
Total tierras bajas (b) 3,356.2 4,060.9 100.00 100.00 2.14
Total tierras altas 1,697.0 1,933.0 1.46
Total Nacional 5,053.2 5,993.9 1.92
Tierras bajas/Nacional (%) 66.4 67.8
Tierras altas (Nacional (%) 33.6 32.2

Notas: a. Sélo incluye la regién del Chaco del departamento de Santa Cruz; b. No incluye la poblacién ganadera
del Chapare y Norte de La Paz. La informacion de la poblacién ganadera para las distintas regiones del depar-
tamento de Santa Cruz proviene de estimaciones de FEGASACRUZ contenidas en CAO (1996).

Fuente: CAO (1996); DRU/CID (1996). Elaboracién propia.

Como se expuso anteriormente, la ampliacién de la pobla-
cién bovina en los pastizales naturales del departamento del Beni
ha amortiguado las presiones que pudieran presentarse en otras
regiones. Sin embargo, en los ultimos afios se han incrementado
los desmontes para ganaderia de forma significativa en la
Chiquitania. Informacién de monitoreos de desbosque indican
que, entre 1989 y 1992, la superficie deforestada anualmente en
esta zona era de 14,700 ha, y ésta se ha incrementado a 34,700
ha/afio, entre 1992 y 1994. Pese a que no se conoce cuinto de
los desbosques pueden ser atribuidos a la expansion de la gana-
deria en esta zona, probablemente una importante proporciéon
son el resultado de la conversién de bosques a pasturas. HEstima-
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ciones de DHV (1993), presentadas anteriormente, sefialan que
el desmonte de bosques para pastizales también ha crecido de
forma rapida en las areas mas inmediatas a la ciudad de Cobija en
Pando. En esa zona, actualmente se estin desboscando unas 4,500
ha/afio pata el incremento de pasturas. Estas cifras nos permiten
concluir, por un lado, que la incidencia de la ganaderfa en la
deforestacién ha aumentado gradualmente, pero sigue siendo
mucho menor que la de la agricultura.

3.4 La expansion del aprovechamiento forestal en bosques
no manejados

Las politicas de ajuste estructural también han llevado al
crecimiento de la degradacién forestal, principalmente porque
han promovido las exportaciones forestales provenientes de
bosques no manejados. Como se anotd anteriormente, después
de un periodo de drastica declinacién, desde 1986 las exporta-
ciones de madera se incrementaron de $us 22 millones, en 1986,
a $us 79 millones, en 1996. Esta expansién ha sido en buena
parte el resultado de las politicas de ajuste estructural, entre ellas:
devaluacién de la moneda, incentivos fiscales, subsidios en las
tarifas de transporte publico y construccién de caminos (Kaimo-
witz et al. 1997). Otra parte del crecimiento del aprovechamien-
to maderero también se explica por el incremento de la demanda
interna de la madera destinada principalmente a la construccion;
ésta absorbe poco mas del 30% de la produccién, lo que la con-
vierte en un importante complemento a las actividades de expor-
tacion (World Bank 1993a:). De acuerdo a informacién presen-
tada en el Cuadro 6.17, en 1986, los volumenes de madera
extraida en todo el pais llegaban a 320,000 m® y se incrementaron
a 448,000 m®, en 1995. Pero también debemos mencionar que
el volumen total de produccién en 1995 fue apenas 3,700 m’
mayor que el que se aprovechaba en 1980.
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CUADRO 6.17
Evolucion del aprovechamiento de madera, 1986-1995

Especies Aprovechamiento de madera (000 m?) Periodo 1986-95
1986 1990 1995 Promedio |Crec. anual
Mara 106.22 142.95 71.51 121.50 -4.30
Roble (Soriocd) 23.81 32.97 59.83 47.12 10.78
Ochod 32.65 27.03 67.37 41.93 8.38
Sereb6 (Cerebo) 9.66 30.25 23.83 25.01 10.55
Cedro 19.14 21.25 22.80 21.68 1.96
Quebracho Colorado 17.37 9.90 0.65 10.52 - 30.55
Bibosi 3.91 7.53 22.28 10.22 21.32
Almendrillo 5.86 7.35 12.14 10.14 8.43
Yesquero 9.49 5.36 25.25 8.84 11.49
Otras especies 92.48 74.50 143.03 99.30 4.96
Total 320.59 359.08 448.70 396.26 3.81

Fuente: CNF (1995). Elaboracion propia.

Entre 1986 y 1995, casi las dos terceras partes de los volu-
menes anuales de extracciéon de madera fueron de cinco especies:
mara (Swietenia macrophylla), roble o tumi Amburana cearensis),
ocho6 (Hura crepitans), serebd (Schizolobinm sp.) y cedro (Cedrela
sp.). La produccién de mara tiende a disminuir, debido al agota-
miento del recursos, mientras que las otras cuatro especies se pro-
ducen cada vez mas. El aprovechamiento de especies otro que
estas cinco es modesto pero creciente en especies. Gradualmente,
aunque a ritmos todavia lentos, estin adquiriendo mayor impor-
tancia especies secundarias como el bibosi (Ficus sp.) y yesquero
(Cariniana sp.), destinadas principalmente a la construcciéon
(Lopez 1993).

En el cuadro 6.18 se presenta la distribucién del aprove-
chamiento de madera por departamento durante 1995 (no incluye
estadisticas de extracciéon del departamento de Pando). De acuerdo
a estos datos, el departamento de Santa Cruz tiene un notorio
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predominio, ya que alli se aprovecha mas de la mitad del total de
la madera a nivel nacional (53%). Le sigue en orden de importan-
cia el departamento de Cochabamba (21%), La Paz (16%), Beni
(9%) y Chuquisaca (1%).

CUADRO 6.18
Aprovechamiento de madera por departamento, 1995

Especies Aprovechamiento de maderas (000 m?)

Beni Cochabamba | Chuquisaca | La Paz |Santa Cruz Total
Mara 34.97 0.15 3.48 32.91 71.51
Ochod 0.07 26.93 3.18 37.20 67.37
Roble (Sorioco) 0.30 0.03 0.13 59.38 59.83
Yesquero 1.03 24.21 25.25
Sereb6 (Cerebd) 0.02 23.82 23.83
Cedro 3.64 0.03 0.69 14.53 3.91 22.80
Bibosi 2.10 13.34 6.85 22.28
Total seleccionadas (a) 38.98 30.25 0.72 34.66 188.26 292.88
Total otras especies 0.09 61.62 3.28 38.55 52.27 155.82
Total aprovechamiento 39.07 91.88 4.00 73.21 240.54 448.70
Selecc./Total aprov. (%) 99.78 32.93 18.09 47.34 78.27 65.27
Particip. por depto. (%) 8.71 20.48 0.89 16.32 53.61 100.00

Notas: a. Se refiere a las especies con volimenes de aprovechamiento mayores a los 20,000 m3 en la gestion
1995.

Fuente: CNF (1996). Elaboracion propia.

En Bolivia, el mercado de la madera se encuentra diferen-
ciado en dos: (i) el de especies con alto valor (mara, roble y cedro);
y (ii) el mercado de especies de baja calidad (ochoé, bibosi y
serebo, entre las principales). Tradicionalmente, la mayoria de las
especies de alto valor comercial han sido destinadas al mercado
externo puesto que éstas reciben mejores precios en los mercados
internacionales que permiten cubrir a los madereros los costos de
transporte de cada vez mayores distancias desde los centros de
extraccién a los de procesamiento y a los puertos de salida (World
Bank 1993a). Ha sido estimado que la demanda interna para
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maderas de alto valor equivalfa a un 25% de las exportaciones
(Anderson e al. 1995), en tanto las especies de bajo valor son
consumidas integramente en el mercado interno. El potencial de
exportaciéon de estas ultimas es bastante limitado por los altos
costos de transporte y por los comparativamente bajos precios
internacionales de estas especies, lo que no hace rentable su tran-
saccién fuera de los mercados domésticos (Ibid).

La expansiéon de las exportaciones de madera boliviana se
debe, en parte, a la nueva estructura de incentivos de las politicas
cambiarias y de fomento a las exportaciones. Anderson et al.
(1995), con base en un modelo econométrico para explicar los
determinantes de las exportaciones de madera aserrada entre 1970
y 1991, concluye que las politicas de ajuste estructural constitu-
yeron un importante estimulo al aprovechamiento comercial de
madera y, en la medida en que se acelerd el corte de madera,
también se incrementaron los efectos de degradacién de los bos-
ques. En ese orden, atribuye a la devaluacién de 1985 un 25% del
incremento en las exportaciones de madera entre 1984 y 1991;
un 25% fue debido a mejoras en los precios internacionales de la
madera y un 50% se debid al incremento de los registros oficiales
de exportaciones de madera, resultantes de la eliminacién de las
brechas cambiarias, las que, mientras se mantuvieron, constituye-
ron un incentivo para las exportaciones ilegales.

Con base en esta informacién, pero haciendo supuestos
distintos con respecto al 50% de crecimiento que Anderson ef al.
(1995) atribuyen a errores estadisticos, Kaimowitz ez al. (1997)
indican que el programa de ajuste estructural pudo haber sido
responsable de entre el 25% y el 75% del crecimiento de las ex-
portaciones de madera entre 1984 y 1991. Esto implica que las
politicas publicas promovieron un crecimiento de entre 13,000 y
39,000 nuevas hectareas mas de corte en 1991, comparado a
1984. También indican que el incremento en un 40% de las expor-
taciones de madera aserrada entre 1991 y 1994 implicaron un
incremento adicional de unas 27,000 ha.
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La expansién del aprovechamiento maderero ha llevado a
una degradacién de los bosques porque se han extraido volu-
menes de las principales especies que no son sostenibles en el
tiempo y el aprovechamiento se ha realizado sin mayor atencién
a los principios de manejo forestal. Dicha falta de manejo ha sido
explicada de varias formas distintas. Algunos sostienen que, des-
de el punto de vista privado, las actividades de manejo son poco
rentables dado los altos costos de oportunidad para invertir en
estas practicas, los que resultan de: (i) el bajo crecimiento de ar-
boles en relaciéon al costo del capital expresado en altas tasas de
interés; y (i) la inseguridad de tenencia que desincentiva inver-
siones de largo plazo (World Bank 1993a). Otros explican esta
situaciéon por las debilidades institucionales del CDF (restriccio-
nes técnicas, escasa capacidad de fiscalizacion y altos grados de
corrupcién funcionaria), quienes también enfatizan las limitacio-
nes del sistema de administracién de las areas de aprovechamien-
to forestal que existian hasta 1996 (predominio de contratos de
corto plazo y de permisos de aprovechamiento unico, altos gra-
dos de evasién impositiva, poco control sobre volimenes extraf-
dos y, ademas, conflictos de superposiciéon de derechos e insegu-
ridad juridica de las areas de aprovechamiento maderero, entre
los mas importantes) (Andaluz ez a/ 1996; Stolz y Quevedo 1992;
Szwagrzak 1994).

Todos estos factores contribuyeron a crear grandes inefi-
ciencias en la extracciéon maderera y, ademas, llevaron a muy ba-
jos niveles de apropiacién de la renta forestal por parte del Estado.
La internalizacion estatal de esta problematica justificé a princi-
pios de la década de los 90, la declaracién de una “Pausa Ecolégica
Historica”, reglamentada recién en agosto de 1991 (DS. 22884),
que pretendia corregir la inadecuada implementaciéon de la Ley
Forestal del 74. La “Pausa” dispuso la paralizacién del otorga-
miento de concesiones forestales por un plazo de cinco afios y
promovié una clasificacién de los bosques y el ordenamiento del
uso de la tierra y de las areas protegidas. También, instruyé la
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aplicaciéon de medidas para la revisiéon de los contratos de aprove-
chamiento y establecia mecanismos de fiscalizacién de las activi-
dades extractivas de madera (MDSMA 1995¢).

Una evaluacién de esta medida (Andaluz ez o/ 1996) in-
dica que, en la practica, ésta no fue aplicada y no se implemento
ninguna de sus disposiciones en relacién a contravenciones al ré-
gimen forestal vigente. Es mas, este estudio sefiala que este de-
creto provocéd efectos contrarios a los deseados porque generd
incertidumbre sobre los plazos y estabilidad de los contratos de
aprovechamiento, lo que pudo haber llevado a aumentar la ve-
locidad de la extraccién. De acuerdo a World Bank (1993b),
debido a que la Pausa Ecolégica suspendio la otorgaciéon de nue-
vos contratos de corte por un plazo de cinco afios, ya que casi el
90% de los operadores tenfan contratos por menos de cinco afios
y, en promedio, no explotaban mas del 5 al 10% del area de su
concesion, los madereros tuvieron un fuerte incentivo para ace-
lerar la extraccion. Andaluz et a/ (1996) concluyen que la no
aplicacién de este instrumento normativo generd, en los hechos,
un vacio en la fiscalizacion estatal de la actividad forestal que fue
mas bien en contra de la conservacion de los bosques, a lo que se
sumé el efecto de las politicas econémicas, que alentaron ma-
yores presiones sobre los bosques para propdsitos agricolas y fo-
restales.

En sintesis, hasta principios de la década de 1990, el des-
empefio del sector forestal se caracterizé por: (1) grandes inefi-
ciencias en los patrones de aprovechamiento de la madera y un
descuido por la disponibilidad futura de la misma; (ii) profundas
debilidades institucionales en las entidades publicas vinculadas al
sector forestal; (iii) vacio legal por la falta de cumplimiento de los
instrumentos normativos; (iv) conflictos de superposiciéon entre
usos forestales y agricolas, e inseguridad de tenencia; y (v) creci-
miento de la informalidad por los obstaculos legales que impidie-
ron que pequefios productores pudieran hacer aprovechamiento
de bosques.
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3.5 El limitado impacto de la agricultura indigena
de subsistencia

La influencia de las politicas de ajuste sobre los grupos in-
digenas ha sido mas bien indirecta. Los incentivos para el aprove-
chamiento maderero han llevado a los grandes madereros a la
busqueda de nuevas areas para la explotacion de maderas valio-
sas, incrementando las presiones sobre territorios ocupados por
poblaciones indigenas, particularmente en el Beni, norte de La
Paz y la Amazonia. Pero también fue creciendo la organizacién
de los indigenas y cada vez fueron mas agresivas sus demandas
para obtener derechos de propiedad sobre sus territorios. Ello
llevé a la “Marcha por el Territorio y la Dignidad”, en 1990, que
condujo a la promulgacién de un decreto supremo estableciendo
cuatro territorios indigenas. Posteriormente, el gobierno reco-
nocié cinco territorios adicionales, los que, junto a los anteriores,
sumaron aproximadamente unas 3 millones de ha (Quiroga y
Salinas 19906). Algunos de esos territorios quedaron dentro de
areas protegidas (Territorio Indigena-Parque Nacional Isiboro
Sécure, y la Reserva de la Biosfera-Territorio Indigena Pilén-La-
jas), lo que, de algin modo, limita el tipo de aprovechamiento de
los recursos en esas areas. Ademas, como ya se menciond, con la
promulgacién de la nueva legislacién de tierras, el gobierno ha
inmovilizado un total de 11,5 millones de ha sobre 16 areas de-
mandadas por pueblos indigenas.

Uno de los resultados mas visibles de las presiones de grupos
externos sobre areas indigenas, y ante la ausencia de derechos
claros de propiedad, ha sido un mayor nivel de deforestacién de
parte de los indigenas mismos para consolidar sus reclamos terri-
toriales. En un estudio para el area de Chimanes, Godoy (1997)
encontré que los agentes externos, como ganaderos, madereros
y comerciantes, proveen a las poblaciones indigenas de bienes y
servicios, pero también usurpan la tierra y los recursos naturales
de las comunidades étnicas, lo que lleva a un crecimiento de la
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incertidumbre en los pobladores indigenas induciendo a un ma-
yor desmonte de bosque primario en areas forestales sobre las
que no tienen derechos seguros. Por eso, la definicién de dere-
chos de propiedad mas seguros en favor de las poblaciones indi-
genas puede llevar a que se dé un aprovechamiento sostenible de
esos bosques, en tanto la situaciéon contraria puede convertirse
en una amenaza para la conservacion de los recursos tradicional-
mente controlados por los grupos indigenas.

En ese sentido, las influencias de las politicas de ajuste son
mas bien indirectas; ademads, no existen estudios que muestren
cémo se ha ido modificando el aprovechamiento de los recursos
en los territorios indigenas como resultado de los cambios en los
mercados producto de las politicas econémicas. Es posible que
con el avance de los mercados y los severos procesos de empobre-
cimiento de las poblaciones indigenas, estos grupos estén aumen-
tando su produccién de madera de especies forestales comerciales,
con la finalidad de aumentar sus niveles de ingresos (Chase 1996).
Pero estos cambios se deben a tendencias estructurales de largo
plazo al interior de las economias étnicas y no pueden ser atribui-
dos a las politicas de ajuste.

3.6 Una sintesis de las influencias del ajuste estructural
sobre los bosques

El proceso de ajuste estructural en Bolivia ha tenido multi-
ples efectos sobre los bosques, algunos contradictorios. Las me-
didas destinadas a mejorar los términos de intercambio para la
agricultura y los productos forestales a través de mejoras en los
precios y reduccién de los costos de transporte (devaluacién, in-
centivos fiscales a las exportaciones, eliminacién de controles de
precios, inversiones en caminos, etc.) han estimulado una mayor
deforestacion y degradacion forestal. Mientras tanto, las politicas
de restriccion del gasto fiscal (recorte de subsidios a la agricultu-
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ra, encarecimiento del crédito y la supresion de la inversiéon pu-
blica en la promocién de asentamientos de colonizacién), ademas
de las destinadas a mejorar los ingresos publicos a través del
incremento de los precios de la gasolina, han tenido el efecto
contrario. Empero, pese a las restricciones en el gasto fiscal, se
han incrementado las inversiones en caminos orientadas ma-
yormente a promover la apertura de nuevas tierras o generar el
acceso a rutas de exportacién. El resultado neto ha sido un
crecimiento sustancial tanto de la deforestacion como de la degra-
dacién forestal, aunque aun asi éstas se mantienen a ritmos mas
bajos que los encontrados en muchos otros pafses con bosques
tropicales.

La principal causa subyacente de esta alza en la deforestacion
y la degradacion forestal ha sido la promocién de un patrén de
insercion en los mercados externos con base en la exportacion de
materias primas de origen agropecuario y forestal. La mayor par-
te del crecimiento en la deforestaciéon se ha dado como producto
de la expansion de la agricultura intensiva mediana y grande. Este
tipo de agricultura estd orientada a abastecer la demanda de los
mercados externos y, en menor grado, la demanda agroindustrial
vinculada al mercado interno. Las condiciones que han impulsado
a la expansién de la agricultura mecanizada de mediana y gran
escala han sido la disponibilidad de tierras de bajo costo que se
han ido convirtiendo a la agricultura por los estimulos de las poli-
ticas de incentivo a las exportaciones no tradicionales, la inversién
publica en caminos, el acceso a mercados preferenciales y el creci-
miento de la inversién extranjera directa.

La pequefia produccién agropecuaria se ha expandido de
forma relativamente lenta hacia nuevas tierras forestales. En par-
te, esto se debe a la eliminacién de las inversiones publicas en
proyectos de asistencia a la colonizacién, al congelamiento de
nuevas dotaciones y a una mayor escasez de tierras sin propietario.
Al mismo tiempo, en las areas mas antiguas de colonizacién exis-
te un proceso sostenido de conversiéon de bosque primario y barbe-
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chos en dreas cultivadas y pastizales. De todos modos, estos cam-
bios han sido el producto de tendencias estructurales de largo
plazo antes que de las politicas de ajuste como tales.

Pese a que las propuestas de desarrollo han buscado el
crecimiento con equidad, en la practica no se ha podido resolver
el dilema del bajo crecimiento, la pobreza tiende a agudizarse y
no se prevé soluciones frente al crecimiento del desempleo. Al
mismo tiempo, la evidencia recogida sugiere que la pobreza ex-
plica en alto grado los procesos de despoblamiento de las areas
rurales de las tierras altas, pero los migrantes se han dirigido
principalmente hacia los centros urbanos presionando en el
crecimiento del empleo informal y sé6lo una menor parte de los
migrantes se ha dirigido a las areas de frontera agricola de las
tierras bajas.

Las grandes empresas madereras parecen ser responsables
de la mayor parte de la degradacion forestal, aunque se sabe poco
sobre la magnitud de los impactos provocados por el sector de
pequefios madereros informales. La degradacion forestal ha cre-
cido fuertemente por la influencia de las politicas econdémicas,
particularmente por la devaluacién y los incentivos fiscales a las
exportaciones. El estimulo de las politicas en el crecimiento del
aprovechamiento forestal se ha producido en un contexto de
importantes fallas institucionales para controlar el manejo
sostenible de los bosques y de subvaluacion de los recursos fores-
tales. Ambos han impedido al Estado apropiarse de una mayor
renta por el uso de estos recursos.

El hecho de que las reformas estructurales hayan incremen-
tado las presiones sobre los bosques y que éstas sean cualitati-
vamente distintas a las que se produjeron hasta antes de su
aplicacién pone en duda las conclusiones de autores como
Munasinghe ez al. (1996), quienes plantean que, en general, re-
formas econdémicas dirigidas a hacer mas eficiente la asignacion y
el uso de los recursos también son beneficiosas para los recursos
naturales. Y mds alld de eso, todavia se puede cuestionar bastante
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si la actual asignaciéon de los recursos de tierras y bosques, que en
parte es un producto las dltimas reformas, es mas eficiente o equi-
tativa.

Distintos estudios coinciden en seflalar que la asignaciéon
de tierras en las tierras bajas ha presentado grandes ineficiencias
debido a multiples factores, tales como: (i) el divorcio entre
derechos de propiedad sobre suelos y bosques; (i) una politica
discrecional, desorganizada y burocratica de distribucion de tierras
y de asignaciéon de areas de aprovechamiento forestal; y (iii) la
falta de inventarios de recursos y de planificaciéon del potencial de
uso de los suelos (World Bank 1991 y 1993b; INRA 1997). Asi
como se advierten tendencias hacia la concentracién de la pro-
piedad de la tierra en las areas mas fértiles de expansion de la
frontera, de manera paralela también se ha producido un proceso
gradual de cierre de la frontera para la agricultura de colonizacién
que, por lo mismo, se ha tenido que expandir sobre suelos mas
fragiles y econémicamente marginales por su distancia de los mer-
cados y en condiciones de gran precariedad.

Desde una perspectiva de equidad se ha argumentado que
un patréon de tenencia de la tierra, como el que se ha presentado
en el area de expansién, basado en grandes propiedades, no se
justificarfa plenamente en términos econémicos debido a que
unidades de menor tamafio podrfan haber alcanzado mayores
niveles de eficiencia, lo que ademas habria llevado a una distribu-
cién mas equitativa de los beneficios generados por la expansion
de la frontera agricola (Flores 1997; Mufioz y Lavadenz 1997).
Al mismo tiempo, se ha indicado que la ausencia de mecanismos
para capturar la renta econémica creada por la provisién de infra-
estructura caminera ha llevado a una mayor deforestacién para
propésitos especulativos (World Bank 1991).

En el sector forestal, los incentivos generados por las
politicas econdémicas se tradujeron en una mayor degradacién
forestal por el efecto pernicioso que se origin6 en los fallos de
la politica forestal. La inseguridad de la tenencia, resultado de
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las modalidades implementadas en los contratos de apro-
vechamiento se tradujo en un ineficiente manejo del bosque por-
que las especies de alto valor han sido explotadas rapidamente v,
al no existir controles para el acceso a nuevas areas, fueron me-
nores los incentivos para realizar un aprovechamiento sostenible
de largo término. Asi también, el sistema impositivo a través del
cobro de derechos de monte fracasé como un instrumento
eficiente para recolectar ingresos publicos puesto que, ademas
de que se mantuvieron a niveles bajos, fueron facilmente eva-
didos (Ibid).

El sistema de asignacién de areas de aprovechamiento de-
mostrd la existencia de graves fallas institucionales que origina-
ron altos grados de discrecionalidad en la asignacién de contra-
tos de aprovechamiento forestal, los que también operaron como
barreras para el ingreso de empresas mas eficientes. As{ también,
s6lo permitieron el acceso a los recursos maderables del bosque a
las empresas forestales, mediante la aprobaciéon de planes de ma-
nejo que nunca se hicieron efectivos en la practica por la erosiéon
de los sistemas de control y fiscalizacién. El marco regulatorio
impidié la entrada de pequefios y medianos empresarios, pero
ello en la practica se tradujo en la aparicién de pequefios extracti-
vistas que han operado informalmente en areas de colonizacién y
en bosques de concesion, escapando a las regulaciones de cumpli-
miento de planes de manejo y al pago de impuestos. Este grupo
de productores informales en buena medida ha sido funcional a
la industria forestal porque han cumplido funciones de abaste-
cedores de materia prima.

Desde una perspectiva de equidad, la alta concentraciéon de
superficies forestales impidi6 el acceso de diferentes grupos de la
sociedad a los beneficios de estos recursos con la consiguiente
distribucién de derechos de uso. En esa direccién, existen dudas
respecto a si este sistema fue eficiente porque no hay evidencias
que confirmen que existen economias de escala en administrar
grandes superficies de territorio.
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4. Las nuevas regulaciones de asignacion y uso de la tierra,
bosques y otros recursos naturales

Como parte de las reformas de segunda generacion, se han
producido cambios fundamentales a nivel institucional, adminis-
trativo y en las normas de uso de recursos naturales. Las reformas
al sistema de tenencia de la tierra y el régimen forestal, al mismo
tiempo que promueven una nueva institucionalidad para la admi-
nistracion de tierras y bosques se complementan estrechamente
con los recientes procesos de municipalizacién y de descentrali-
zacion administrativa. Estas reformas incorporan de forma expli-
cita una perspectiva de sostenibilidad del desarrollo en el marco
del ajuste estructural a través del estimulo de la participacién ciu-
dadana a nivel local en las decisiones de inversién puiblica y en la
gestion de los recursos naturales; renovados procesos de planifi-
cacién considerando dimensiones econémicas, sociales y ambien-
tales; y, una nueva distribucién de funciones en el nivel publico.
Al mismo tiempo, buscan eliminar las distorsiones en el aprove-
chamiento y manejo de los suelos y los recursos forestales a través
de la modificacién de los mecanismos de distribucién y acceso a
los recursos, y de la aplicacién de instrumentos para la regulariza-
cién de la propiedad agraria.

Como se ha sefialado previamente, el anterior sistema de
administracién de la tierra y los bosques demostré ser totalmente
inadecuado para promover una eficiente administraciéon de los
recursos y maximizar los beneficios en el largo plazo. Por consi-
gulente, las politicas de tierras y forestales debian establecer un
marco regulatorio orientado a establecer una asignacién mas efi-
ciente de las tierras forestales entre actividades competitivas (agri-
cultura, aprovechamiento forestal y conservacion); la promociéon
de una sélida administracion ambiental y en el uso de recursos en
las actividades agricolas y forestales; el establecimiento de una
estructura institucional transparente para la administracién de las
tierras y una mejor capacidad estatal para recuperar las rentas eco-
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némicas para la sociedad de los recursos y las inversiones publi-
cas. Entre los elementos detectados que impedian un uso mas
eficiente de la tierra se encontr6 la falta de inventarios completos
sobre recursos y la inexistencia de mecanismos de precio que ayu-
daran a discriminar entre usos alternativos de la tierra (World
Bank 1991).

Esta seccion presenta las implicaciones para los bosques de
las nuevas regulaciones que afectan el acceso y uso de los recursos
naturales, establecidas en el marco de la segunda generacién de
reformas. Su objetivo no es discutir el contenido global de estas
reformas sino Unicamente presentar algunas reflexiones respecto
de si ellas estin o no orientadas a promover un manejo mas sos-
tenible de los bosques y/o un reparto social mas equitativo de
los beneficios obtenidos de la explotaciéon de las tierras forestales
y de las actividades de aprovechamiento forestal. En ese sentido,
se revisan las politicas de conservacién y ordenamiento territorial,
las medidas para establecer derechos de propiedad mas seguros
sobre la propiedad de la tierra, los mecanismos que se han estable-
cido para la asignacién de las tierras, y las nuevas regulaciones
forestales.

4.1 DPoliticas de conservacion y ordenamiento territorial

Desde principios de los afios 90, los temas ambientales se
introdujeron en la agenda nacional de politicas publicas como
respuesta a las presiones internacionales a favor de la conserva-
cién de la biodiversidad y la protecciéon de los recursos naturales.
Los sucesivos gobiernos han desarrollado esfuerzos importantes
para avanzar con regulaciones para la conservacién y uso de los
recursos naturales, y en la creacién de una estructura institucio-
nal para ese propoésito. Unas de las mas importantes iniciativas
orientadas a la conservaciéon fue la creacién del Ministerio de
Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente (MDSMA) y la promul-
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gacion de la Ley del Medio Ambiente (Ley No. 1333 de 1992),
que entre otras cosas formaliz6 la creacién del Sistema Nacional
de Areas Protegidas (SNAP) e incluyé el mandato para la elabora-
cién de Planes de Uso del Suelo a nivel nacional, departamental y
municipal, entre otros.

En relacion a las areas protegidas se institucionalizé el SNAP,
y en marzo de 1994 se promulgd una resolucién ministerial en la
que se reglamenta la gestién de las dreas protegidas (MDSMA 12/
94). Pero la mayoria de las areas protegidas se han quedado en su
simple reconocimiento juridico porque no cuentan con planes
efectivos de administracién (Bojanic 1997). No obstante, se han
realizado avances para la implementacién de los planes de mane-
jo de estas areas en el marco del Proyecto GEF-BM, aunque algu-
nas de las areas todavia precisan de esfuerzos adicionales para la
revision y adecuacién de sus limites (ver nuevamente Cuadro 7
en Anexo). Respecto a la planificaciéon del uso del suelo, el mas
importante ejercicio ha sido el Plan de Uso del Suelo del Depar-
tamento de Santa Cruz, elaborado por la ex-Corporacién de
Desarrollo de Santa Cruz. En 1995, se emitié el DS. No. 24124,
aprobando las regulaciones de uso del suelo en Santa Cruz
(CORDECRUZ et al. 1995). También ha sido concluido el Plan
de Uso del Suelo para el departamento de Pando, elaborado por
ZONISIG con la cooperacién del gobierno de los Paises Bajos y
aprobado mediante DS. No. 24368, en 1996 (ZONISIG 1990).
Otras iniciativas orientadas al ordenamiento territorial estan siendo
impulsadas por el Proyecto BID-Amazonia, en las regiones del
Chapare y el departamento del Beni, aunque su implementacién
hasta la fecha ha sido bastante lenta.

La elaboracion de los planes departamentales de uso de los
suelos otorga a las entidades puiblicas un importante instrumento
para regular el uso de su base de recursos, aunque el PLUS ha sido
cuestionado por legitimar los usos existentes de los suelos. La
mas importante limitacién del PLUS se encuentra en su escala
(1/250.000), que impide una identificacién mas detallada de las
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vocaciones de uso del suelo y limita la asignacién de planes de
uso apropiados al interior de las propiedades individuales
(Kaimowitz ez al. 1998a). Los planes de uso del suelo se han
convertido en la herramienta bdsica para encarar los desafios del
ordenamiento territorial a nivel departamental y municipal. No
obstante, todavia han sido insuficientes las iniciativas para traducir
los planes departamentales de uso del suelo al nivel municipal
como base para la definicion de propuestas de ordenamiento terri-
torial municipal. Una importante excepcion constituye la formu-
lacién de un plan de ordenamiento elaborado en un 4rea clasificada
de manejo agroforestal al norte de los municipios de Santa Rosa
y San Catlos en el departamento de Santa Cruz'’. Algo mis rele-
vante es que, pese a los avances en la definicién del potencial y
vocacién de uso de los suelos, no se ha hecho mucho para efecti-
vizar las regulaciones de uso en la practica, a no ser la exigencia de
presentacion de certificados de uso del suelo para las calificaciones
de créditos ante la banca comercial en el mencionado departamento.

4.2 La definiciéon de derechos de propiedad mas seguros sobre
la tierra

Para resolver la distribucion cadtica de la tierra y asegurar
criterios mas equitativos de acceso, la nueva legislacion agraria,

12 Este plan ha sido apoyado por el Programa de Desarrollo Micro-regional de
las Provincias Ichilo-Sara (PRODISA) como una experiencia piloto para la
profundizacién del PLUS, con el propésito de extraer experiencias para ampli-
ficar la formulacién de planes de ordenamiento territorial a todos los munici-
pios del departamento. Entre sus principales resultados se destaca la elabora-
cién de mapas basicos més detallados en escala (1/100.000) que han
constituido los insumos para la elaboracién de dos mapas de ordenamiento
territorial (de unidades segin aptitud de uso y de centros estratégicos de
desarrollo para orientar los asentamientos futuros y las inversiones en infra-
estructura) (PRODISA 1996).
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aprobada en 1996, plantea el inicio de un proceso de saneamiento
de la propiedad agraria y la creacién de un catastro rural, a fin de
regularizar la titulacion sobre la propiedad, resolver conflictos de
tenencia, determinar las propiedades individuales en abandono y
establecer la disponibilidad de tierras fiscales”. Este proceso estd
orientado a establecer un marco transparente de derechos sobre
la tierra y de uso de los recursos forestales, con el principal pro-
posito de eliminar la incertidumbre sobre la propiedad y, por lo
mismo, de atraer inversiones productivas. En esa direccidn, se
considera que la definicién de derechos de propiedad mas seguros
en un contexto de desregulaciéon del mercado de tierras puede
dar lugar a una distribucién mas equitativa de la tierra (Mufioz y
Lavadenz 1997). Desde otra perspectiva, se ha sugerido que el
paso de un sistema de entrega gratuita a otro de transferencia a
titulo oneroso de las tierras fiscales, acompafiado de la liberaliza-
cién del mercado de tierras a través de la legalizaciéon de las tran-
sacciones de tierra y la atraccién de nuevas inversiones, serfa bene-
ficioso para la formacién de un tamafio 6ptimo de explotaciones
agropecuarias, podria promover una expansion mas racional de la
frontera agricola y estimularia mejores practicas de resguardo de
la dotacién de recursos naturales (World Bank 1991).

La nueva ley de tierras también incorpora importantes
preocupaciones acerca de la eficiencia y sostenibilidad de la
agricultura de las tierras bajas en el largo plazo. Entre sus obje-
tivos implicitos plantea el desafio de revertir los sesgos adversos
sobre el manejo de recursos y la equidad que se originaron en las
imperfecciones en el acceso a la tierra y las fuertes debilidades
institucionales anteriores. En otros términos, su principal apues-
ta es lograr superar los conflictos de acceso y uso a los suelos para

13 Nos referimos a la Ley del SNRA, més conocida como Ley INRA. En su
primer momento de elaboracién, esta ley se concentré en resolver problemas
institucionales y de la judicatura agraria pero posteriormente incorpord ele-
mentos que hacen a una ley de tierras.
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que las politicas econémicas de incentivo a la agroexportaciéon y
el aprovechamiento forestal sean beneficiosas y no provoquen
impactos negativos sobre los recursos tierra y bosques. Al mismo
tiempo, también ha considerado criterios de equidad a través de
la mantencién de esquemas de dotacién gratuita de tierras a
campesinos pobres o sin tierras, y mediante el reconocimiento de
derechos de propiedad colectivos de los pueblos indigenas.

Las regulaciones de tierras consideran que las pequefias
propiedades cumplen una funcion social y que las medianas y gran-
des deben respetar la funcidn econdmico-social de la tierra como
garantfa para conservar sus derechos propietarios y esa funcién
incluye actividades desde productivas hasta de conservacion, con
lo cual se elimina el incentivo perverso de la deforestacién indis-
criminada para justificar el trabajo de la tierra (Mufioz y Lavadenz
1997)". Una condicién para que opere esta condicionalidad es
que se tienen que aplicar regulaciones detalladas de uso del suelo
que permitan la ratificaciéon del respeto a la vocacién de uso mayor
del suelo en las propiedades individuales, a través del cumplimiento
de los planes de ordenamiento predial.

Otro rasgo relevante es la creacién de un régimen comunal
indigena a través del reconocimiento de las Tierras Comunitarias
de Origen (TCOs), las que son compatibles legalmente con las
areas protegidas, aunque en los casos en los que un territorio
indigena estd localizado dentro de un area protegida, existen cier-
tas limitaciones que restringen el uso de los recursos naturales
por esas poblaciones. En todos los casos, las TCOs son dotadas
como tierras indivisibles y de uso estrictamente colectivo, y los

14 Se entiende como funcién econdémica-social al empleo sostenible de la tierra
en el desarrollo de actividades agropecuarias, forestales y otras de caracter
productivo; a la conservacién y proteccién de la diversidad; y a la investiga-
cién y el ecoturismo conforme a su capacidad de uso mayor en beneficio de
la sociedad, el interés colectivo y de su propietario (art. 2, inc. ii. Ley No.

1715).
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pueblos indigenas gozan del derecho de exclusividad para el apro-
vechamiento de los recursos forestales. Al mismo tiempo, se ha
planteado un proceso gradual de titulacién de areas indigenas,
habiéndose titulado hasta ahora siete territorios y definido la
inmovilizacién de dieciséis areas que han sido reclamadas por
grupos indigenas y que estan siendo sometidas a un proceso previo
de saneamiento. En ese orden, todavia persisten dudas sobre la
calidad técnica del saneamiento en areas indigenas, la capacidad
de gestion real de las poblaciones indigenas sobre sus tierras co-
munitarias y si la sola posesién del titulo va a impedir que los
madereros o ganaderos frenen sus incursiones hacia las areas indi-
genas®. A futuro se prevé que serin mayores las amenazas de la
explotacion de las reservas de hidrocarburos y de las operaciones
mineras sobre los territorios indigenas.

Respecto a las propiedades de pequefios productores de las
tierras bajas, la legislaciéon dispone la titulacién gratuita para los
propietarios que iniciaron sus tramites de solicitud hasta antes de
la intervencién de las entidades de administraciéon de la tierra
(noviembre de 1992), salvo en aquellos casos en los que se requiera
precisar la ubicacién geografica de las parcelas. Los propietarios
que se hubieran establecido de facto sobre tierras forestales y que
no hubiesen hecho una solicitud formal, no podran quedarse con
esas tierras si es que no las compran, y podran hacerlo a precios
concesionales. Los asentamientos futuros sobre la frontera agri-
cola que se produzcan después de la promulgacién de la ley son
ilegales y seran objeto de desalojo. Es por ello que cualquier colono
que quiera establecerse en las zonas de frontera podra acceder a
la tierra Gnicamente por la via del mercado, comprandola a otros

15 Un caso evidente de conflicto bajo el nuevo régimen de tenencia han sido
los conflictos generados en algunas areas inmovilizadas porque en su interior
se han renovado derechos de uso forestal bajo el nuevo régimen de concesio-
nes, a empresas forestales que mantenian contratos de aprovechamiento
que habfan sido otorgados bajo el antiguo sistema.
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productores o al Estado (esto ultimo a precios por debajo de los
del mercado). En la practica, a través de estos procedimientos se
inhabilita a los pequefios productores que deseen asentarse indi-
vidualmente para reclamar tierras fiscales, mecanismo al que recu-
rrieron sistematicamente los migrantes para hacerse de nuevas
tierras sobre los margenes forestales.

Por su parte, los derechos a la propiedad de las medianas y
grandes propiedades son reconocidos en funcién a una condicio-
nalidad doble: (i) en funcién del grado de nulidad que tengan sus
titulos o los procesos agrarios; y (ii) del cumplimiento de la funcién
econémica-social. En todos los casos, el cumplimiento de la funcién
econémico-social de la tierra garantiza la conservacién de los dere-
chos de propiedad. Pero, por un lado, si se verifica la nulidad abso-
luta en los titulos de propiedad, el posesionario de la tierra estara
obligado a comprar esas tierras si quiere mantener su propiedad vy,
por otro lado, si se verifican vicios de nulidad relativa, éstos seran
subsanados sin riesgos para el propietario. Ahora bien, el no cumpli-
miento de la funcién econémico-social es sinénimo de abandono y
habilita a la reversion de la propiedad, pero el abandono puede ser
justificado con el solo cumplimiento de las obligaciones tributarias,
limitando fuertemente la capacidad estatal para reclamar la tierra
que fue otorgada de manera ilegal y posibilitando que se man-
tengan derechos propietarios con fines especulativos a través del
pago de impuestos que son presuncién de no abandono.

De manera adicional se ha establecido un mecanismo de
expropiacion de la propiedad agraria por causas de utilidad puabli-
ca pata cualquier tipo de propiedad individual o comunitaria'®.

16 Se define como causas de utilidad publica a: (i) el reagrupamiento y la
redistribucién de la tierra; (ii) la conservacién y la proteccién de la bio-
diversidad; y (iii) la realizacién de obras de interés publico. También establece
que el solar campesino, la pequefia propiedad, las tierras comunitarias de
origen y las tierras comunales tituladas colectivamente sélo podran ser expro-
piadas por las dos primeras causales (art. 59, Ley No. 1715).
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Para las propiedades medianas y grandes, ademas de la causal de
expropiaciéon con fines de utilidad publica, se incluye el meca-
nismo de expropiacién por incumplimiento de la funcién econé-
mico-social pero previo pago de una indemnizacién. Las tierras
expropiadas por este tltimo mecanismo serian asignadas a través
de un régimen de subasta (denominado de concurso publico
calificado)’’, en tanto se ha suprimido el antiguo sistema de adju-
dicacién de propiedades a titulo gratuito, por lo que las tierras
fiscales disponibles (en caso de que todavia existan o sean tedrica-
mente revertidas y/o expropiadas) deberdn ser subastadas a pat-
ticulares.

4.3 Las politicas diferenciadas para la distribucion de tierras

La nueva legislacién de tierras permite las transacciones de
tierra entre propietarios individuales, quienes podran ejercer
plenamente sus derechos de propiedad. Como se menciond,
también se ha detenido el proceso indiscriminado de entrega
gratuita de tierras a grandes propietarios y se establece un sistema
diferenciado de distribucién de las mismas. Las tierras fiscales de
aptitud agropecuaria podran ser distribuidas a través de un sis-
tema bimodal: (i) de adjudicaciones a través de subastas o
concursos publicos; y (ii) de manera preferente por medio de
dotaciones comunitarias gratuitas como mecanismo de compen-
sacién a campesinos pobres o sin tierra. En los procesos de distri-
bucién de tierras fiscales s6lo podran ser concedidas aquellas tie-
rras que se determine que tienen vocaciéon de uso agropecuario y
también sobre algunas areas boscosas que por su capacidad pro-

17 Se entiende como Concurso Publico Calificado a la adjudicacién de las tierras
publicas a titulo oneroso y a valor de mercado (art. 42, inc. iii, Ley No.

1715).
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ductiva de uso mayor puedan ser convertidas a la agricultura y/o
ganaderia.

Es muy posible que en Bolivia casi ya no existan tierras
fiscales para distribuir porque practicamente toda la tierra tiene
titulos de propiedad, aunque no existen evidencias soélidas al res-
pecto (Flores 1997; Mufoz y Lavadenz 1997; Urioste 1997). Es
decir, en la actualidad, no habria tierras agricolas para entregar,
sea a través de dotaciones comunitarias gratuitas, sea por la venta
a pequefos agricultores. La condicién para que existan tierras
fiscales es que el Estado deberfa expropiar grandes cantidades de
tierra a los medianos y grandes propietarios que las adquirieron
de manera ilicita, lo que parece poco probable que ocurra (Flores
1997). Ademas, no todas las tierras que hipotéticamente podrian
revertirse al Estado son de vocacién agricola, en tanto se estima
que una importante proporcién seria de uso forestal'. Por lo
demas, puesto que la comprobaciéon del abandono de las propie-
dades improductivas va a resultar una tarea bastante dificil, todo
lleva a suponer que la redistribucién de las tierras que ya han sido
acaparadas va a tener que resolverse por la via del mercado, bene-
ficiando con ello a aquellos propietarios que adquirieron ilegal-
mente sus tierras.

Pese a que se establece el derecho preferente de las dotacio-
nes sobre las adjudicaciones, en la practica va a resultar muy difi-
cil evaluar los derechos de preferencia de un sistema frente al

18 El Instituto Nacional de Reforma Agraria, considera que unicamente se
contard con estimaciones confiables sobre la disponibilidad de tierras fisca-
les a la conclusién del proceso de saneamiento que tiene un plazo de ejecucion
de diez afios, pero no por ello pierden la conviccién de que
Bolivia existen y/o existirdn tierras libres o baldias para programas de
redistribucién a través de dotaciones y adjudicaciones” (INRA 1997), perdien-
do de vista que ademas de la disponibilidad de tierras interesa conocer su
calidad productiva y en qué medida éstas podran satisfacer la demanda social
generada por las promesas de dotacién de nuevas tierras en las tierras bajas.
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otro, por lo que se ha sugerido que las pocas tierras fiscales dispo-
nibles deberfan reservarse exclusivamente para dotaciones a campe-
sinos pobres o sin tierra (Mufioz y Lavadenz 1997). Sobre el
particular, deben cuestionarse los mecanismos de dotacién comu-
nitaria contemplados en la legislacién, porque no toman en cuenta
elementos fundamentales del proceso de desarrollo de las fronte-
ras agricolas por la pequefia agricultura. Las evidencias sugieren
que los campesinos que migran a las tierras forestales no son pre-
cisamente los mas pobres y, si bien desde una perspectiva de equi-
dad puede ser justificado entregar tierras fiscales a campesinos sin
tierra o que la poseen insuficientemente, eso dejara al margen a
personas individuales que por los procesos de agotamiento de
tierras productivas y/o fragmentacién de la propiedad estén des-
arraigados de sus comunidades de origen.

La solucién del cambio de la estructura de tenencia a través
del mercado sugiere que las inversiones productivas en la agricul-
tura pueden encontrarse mejor resguardadas por derechos de pro-
piedad seguros, lo que indudablemente repercutird en la
dinamizacién de un mercado de capitales mas vigoroso. Existen
dudas en relacién al desempefio de las inversiones extranjeras en
la agricultura. Se ha indicado que la ley estaria limitando estas
inversiones porque los extranjeros no podran ser dotados de tie-
rras ni adjudicados, pero s{ permite que alguien que ha recibido
tierras a titulo gratuito las venda a un tercero (extranjero o no),
con lo cual la renta del Estado, en lugar de ser apropiada por el
Estado, quedard en manos de un privado (Flores 1997). También
se considera que un mercado de tierras mas transparente puede lle-
var a la ampliaciéon de unidades de menor tamafio, mas eficientes y,
por lo mismo, con una mejor administracién de su base de recursos
(Munoz y Lavadenz 1997). Persiste la duda sobre si existirdn
barreras a la compra de tierras por parte de los campesinos, por-
que si se quiere utilizar al mercado como mecanismo de transfe-
rencia de tierras a los campesinos es preciso anular todos los privi-
legios del sector empresarial para igualar el precio de la tierra con su
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valor productivo real”, pot lo cual se recomienda que se deberfan
dar subsidios parciales si se quiere que grupos de campesinos com-
pren tierras que ya estin en manos privadas (Binswanger 1993).

4.4 Los cambios para estimular un aprovechamiento forestal mas
sostenible

Bajo la nueva Ley Forestal de 1996, todos los propietarios
individuales tienen derecho a hacer aprovechamiento no comer-
cial de los bosques y a desarrollar actividades comerciales en tan-
to cumplan con las normas de manejo forestal. Para el caso de las
empresas forestales se ha establecido un régimen uniforme de
concesiones que implica derechos de aprovechamiento durante
un lapso de cuarenta aflos que son renovables cada cinco afios,
previa verificacién de cumplimiento de los planes de manejo a
través de la ejecuciéon de auditorias forestales. Estos derechos
pueden ser transferidos a terceros. En este nuevo sistema, el cam-
bio de un impuesto por extraccién a una patente por superficie
(que actualmente es de $us 1 por hectirea para madera y de $us
0,30 por hectarea para productos forestales no maderables) ha
implicado una significativa reduccién de las superficies ocupadas
por las grandes empresas (de 21 a unas 6 millones de ha), y se
entiende que estimulard un manejo mas integral del bosque, ade-
mas de la aplicacién de medidas de resguardo frente a terceros de
las areas que se encuentran bajo concesion forestal. Las areas que
han sido devueltas seran licitadas a través de subastas publicas
segiin normas establecidas en la Ley Forestal.

19 De acuerdo a Binswanger (1993), en el valor de la tierra se capitalizan ven-
tajas y privilegios de acceso a créditos, caminos, rebajas impositivas, etc.,
que limitan a los campesinos a comprar tierras porque no tienen una fuente
de ingreso con que pagar el excedente del valor de la tierra sobre el valor

productivo.
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Con el nuevo sistema, los empresarios forestales han logra-
do una mayor seguridad juridica sobre sus areas de aprovecha-
miento y en la prictica no estin amenazados sus derechos si es
que cumplen con las practicas de conservacién y manejo de los
bosques. En ese sentido, la asignacién de las concesiones esta
orientada a su utilizacién sostenible por la existencia de un severo
sistema de fiscalizacién y aplicaciéon de auditorias forestales para
verificar el cumplimiento de los planes de manejo. Las penaliza-
ciones para las empresas forestales que no cumplan con los planes
de manejo pueden llevar hasta a la revocatoria de la concesion.
Ademas, deberan establecerse programas de abastecimiento y
procesamiento de materias primas segun los cuales toda la made-
ra que llegue a los centros de procesamiento debera provenir exclu-
sivamente de bosques manejados o de desmontes debidamente
autorizados. De acuerdo a estos programas, se establecera el segui-
miento de la madera, en fisico y en documentos, desde el bosque
hasta los centros de procesamiento.

4.5 Los espacios para la participacion local en el manejo
forestal

Un aspecto que merece ser destacado en lo que hace a las
nuevas regulaciones en relaciéon al acceso a bosques, es el derecho
de los pueblos indigenas a realizar actividades de aprovechamiento
con fines comerciales sujetos a normas técnicas especiales, los que
ademads se encuentran garantizadas por el derecho de exclusivi-
dad sobre sus dreas. Al mismo tiempo, con la finalidad de detener
la expansiéon de practicas informales de aprovechamiento de ma-
dera e incursiones no reglamentadas de pequefios productores
de madera sobre bosques fiscales, se ha establecido la creacién de
reservas forestales municipales sobre el 20% de los bosques fisca-
les disponibles dentro de cada jurisdicciéon municipal, los que se-
ran entregados para su aprovechamiento a Agrupaciones Sociales
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del Lugar (ASLs)*. De modo adicional, a los municipios se les
transfiere el 25% de las patentes de las concesiones forestales y de
los permisos de desmonte para promover el manejo sostenible de
los recursos forestales y para inversiones en infraestructura social®.

Para llevar a la practica esas sus responsabilidades, los mu-
nicipios deberan crear Unidades Forestales Municipales (UFMs),
pudiendo hacerlo de manera mancomunada, con las funciones
de: identificar y solicitar areas para reservas forestales municipa-
les; ayudar a decidir a quién se entregaran esas areas; apoyar a las
organizaciones locales en la elaboracién e implementacién de sus
planes de manejo; supervisar el cumplimiento de las regulaciones
forestales y los planes de manejo; promover las plantaciones fores-
tales y agroforestales; y mantener un registro de las plantaciones
forestales y bosques naturales en tierras privadas al interior de su
jurisdicciéon. Si las municipalidades no implementan estas unida-
des, se les negara el derecho a seguir recibiendo su parte de los
impuestos forestales y sus funciones pasaran al gobierno nacional.

Existen pocas evidencias sobre si las unidades forestales
municipales estaran mejor capacitadas para controlar el aprove-
chamiento forestal y promover un manejo sostenible de los bos-
ques, pero ellas probablemente lo haran mejor que las anteriores
entidades de administracion de los recursos forestales, en el su-
puesto que reciban un apoyo efectivo de la Superintendencia
Forestal, de las prefecturas y de proyectos de la cooperacién in-
ternacional. Actualmente, la capacidad de los gobiernos munici-

20 Esta disposicién faculta a los municipios a reclamar la delimitacién de areas
de reserva hasta un 20% del total de tierras fiscales de produccién forestal
permanente de cada jurisdiccion municipal, destinadas a concesiones para
las “agrupaciones sociales del lugar” (art. 25, inc. a, Ley No. 1700).

21 La Ley Porestal establece que las municipalidades podrian disponer de 25%
de la patente de aprovechamiento y 25% de la patente de desmonte para el
apoyo y promocioén de la utilizacién sostenible de los recursos forestales y la
ejecucion de obras sociales de interés local (art. 38, inc. b, Ley No. 1700).
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pales para administrar las areas forestales que les seran cedidas
sigue siendo muy limitada, pero se estan realizando importantes
esfuerzos de fortalecimiento en aquellos municipios con mayores
recursos forestales. El éxito que se obtenga dependera en parte
de los esfuerzos institucionales de la Superintendencia Forestal y
del propio compromiso de las organizaciones locales para mane-
jar sus actividades forestales (Kaimowitz ¢/ al. 1998a).

5. Las tendencias futuras de la deforestacion y degradacion
forestal

A pesar de la nueva legislacién ambiental, el estilo de desa-
rrollo asociado con el ajuste estructural ha implicado mayor pre-
sién sobre los bosques de las tierras bajas. Las politicas de ajuste
han estado asociadas con un crecimiento acelerado de las tasas de
deforestacion y el incremento de la extraccién maderera en bos-
ques no manejados. En ese sentido, las principales causas de la
deforestaciéon han sido: la expansioén de la agricultura de exporta-
cién como producto de la devaluacion; los incentivos fiscales a la
exportacion; la eliminacién de controles internos de precios y la
expansion de la red caminera, entre los mas importantes. Por su
parte, la degradacion forestal ha sido impulsada por la devaluacion
de la moneda que estimul6 las exportaciones de madera, pero
también porque el Estado se apropié de una baja renta originada
en la explotacion forestal.

En la ultima década, los desmontes realizados por los pro-
ductores agropecuarios mecanizados medianos y grandes se han
incrementado rapidamente, mientras que los pequefios agricul-
tores asentados en las areas de colonizacién han desempefiado
un papel menos activo en la deforestaciéon. La conversiéon de bos-
ques por los hacendados ganaderos tiende a crecer pero en el
conjunto sigue siendo baja. Los grandes industriales madereros
son los principales responsables de la degradaciéon forestal, aun-
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que de manera precisa se desconoce el impacto sobre los bosques
de la extraccién informal de madera por pequefios madereros.

Ademas de los incentivos de las politicas econémicas, las
politicas de distribucién de los recursos tierra y bosques han teni-
do gran influencia en explicar las presiones sobre los bosques. En
Bolivia, una gran parte de las tierras fiscales fue distribuida a pro-
pietarios agricolas y ganaderos a través de medios poco licitos.
Por lo mismo, los gobiernos podfan haber promovido una distri-
bucién maés equitativa de la tierra buscando un papel mas activo
de los pequefios agricultores sin tener que expropiar aquellas tie-
rras privadas que hubieran sido legalmente obtenidas. En ese caso
los pequefios productores podian haber cultivado oleaginosas y
otros granos, tal como lo han hecho los medianos y grandes pro-
ductores, pero a través de un mas complejo mosaico de uso de la
tierra que hubiera significado la introduccién de patrones de cul-
tivo mas diversos, la mantencidon de areas forestales y el uso de
menos maquinaria pesada. Ello podria haber favorecido la con-
servacién de los suelos, la presencia de corredores bioldgicos de
semillas, polinizadores y predadores naturales de plagas, garanti-
zando, ademas, la disponibilidad de recursos forestales para usos
locales. De igual manera, las anteriores regulaciones sobre mane-
jo forestal sistematicamente impidieron que pequefios producto-
res madereros y extractivistas pudieran beneficiarse del uso co-
mercial de los recursos forestales.

En el actual escenario, es dificil determinar las tendencias
futuras de la deforestacion y la degradacion forestal dado el cam-
bio en las regulaciones de tenencia y el nuevo régimen de aprove-
chamiento forestal. El hecho de que la mayor proporciéon de las
tierras bajas haya sido distribuida a medianas y grandes explota-
ciones y la aparente legitimacion de la estructura de tenencia por
la nueva legislacion agraria hace prever que las principales presio-
nes sobre los bosques se originaran en las areas ocupadas por la
gran propiedad. Considerando el actual marco de politicas econé-
micas, es previsible que la liberalizacién del mercado de tierras
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estimule un ambiente de mayores inversiones en la agricultura
que permitirin que continue ampliandose la frontera agricola.
En el largo plazo, posiblemente ello puede desembocar en una
expansiéon mas racional de las dreas de uso agropecuario a través
de la consolidacion de empresas agricolas mas eficientes y de menor
tamaflo pero, en el futuro inmediato, es poco posible suponer
que se transitard hacia una agricultura mas intensiva. En la medida
en que la concentraciéon de la tierra ejerce un efecto de conten-
ciéon de los desbosques, estos estaran en estrecha relaciéon con las
perspectivas de valorizaciéon de las propiedades, por lo cual la am-
pliacién de los caminos seguira teniendo un efecto decisivo en los
desbosques.

Es previsible que las politicas cambiarias, comerciales y de
inversién en caminos sigan impulsando la expansion de la agri-
cultura mecanizada y promoviendo mejores condiciones compe-
titivas para la agricultura de exportacioén, por lo que se van a inten-
sificar los desmontes destinados a estas actividades. Es posible
que, al suprimirse la politica de tierras de fronteras abiertas y al
haberse establecido derechos de propiedad mas seguros, los agri-
cultores y ganaderos estén mas exigidos a desarrollar sus activida-
des con sistemas menos perjudiciales para los ecosistemas y res-
guardando mejor la calidad de los suelos. Asi también, las actuales
tendencias de la inversién extranjera en la agricultura y las limita-
das oportunidades de inversién en otros sectores de la economia
indican que los capitales para la ampliacién de los cultivos renta-
bles asociados a mercados externos seguiran experimentando una
evolucién creciente, aunque para ello van a ejercer una influencia
decisiva las inversiones programadas en la habilitacién de corre-
dores de exportacion.

Nada hace suponer que se van a detener las presiones de la
pequena agricultura sobre los bosques, y en tanto no se disponga
de areas para el establecimiento de nuevos asentamientos éstos
van a seguir incursionando sobre areas de conservacioén o tierras
forestales de proteccién. En la medida en que la legislacion fores-
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tal no ha podido resolver la informalidad en el aprovechamiento
de la madera por parte de pequefios productores de madera, es-
tas presiones pueden orientarse hacia los bosques fiscales que no
estan siendo ocupados bajo el régimen de concesiones o que no
han entrado al sistema de subasta. La intensidad de estas presio-
nes va a depender en importante grado de las inversiones munici-
pales en caminos vecinales. Pero también el acceso de organizacio-
nes locales al aprovechamiento comercial en areas forestales
municipales puede constituir un elemento que amortigiie la pre-
si6n de los grupos informales sobre los bosques, aunque mucho
va a depender de la transparencia en la licitacién de estas areas y
en la voluntad de manejo de estos recursos.

Es evidente que en caso de efectivizarse nuevos asentamien-
tos estimulados por la dotacién de tierras fiscales se van a
incrementar las presiones sobre los margenes forestales. As{ tam-
bién, la existencia de precios concesionales para la adjudicacién
de tierras a pequefios productores puede llevar a una demanda
creciente por tierras, aunque puede suponerse que la oferta de
tierras disponibles va a ser bastante limitada, lo que de hecho va a
frenar el impacto de la pequefa agricultura en la deforestacion.
Ahora bien, los precios administrados para las subastas de tierras,
junto con las dotaciones y adjudicaciones a precios concesionales
de las tierras fiscales, es posible que vayan a generar distorsiones
en el mercado de tierras que impidan que la tierra se valorice a los
niveles reales de mercado, lo que puede financiar la ineficiencia y
facilitar la destruccién de los bosques. Pero estos mecanismos
también tienen un importante efecto sobre la equidad en la me-
dida en que democratizan el acceso a la tierra y a los recursos
forestales.

Evaluaciones iniciales en el nivel municipal (Kaimowitz ef
al. 1998b) han mostrado que casi todos los grupos politicos y/o
econémicos han adoptado un discurso verde y empiezan a mani-
festarse preocupaciones sobre el medio ambiente y la conserva-
cién de los recursos naturales, pero sus comportamientos practi-

_|_



1

EL PERIODO DEL AJUSTE ESTRUCTURAL 315

cos han cambiado muy poco. La mayorfa de los grupos estan mas
interesados en garantizar su acceso a los recursos existentes y a
obtener ingresos en el corto plazo, antes que comprometerse con
un desarrollo sostenible de largo plazo. Poco se conoce sobre los
impactos que las nuevas regulaciones estan teniendo en el apro-
vechamiento de los recursos de indigenas, campesinos, pequefios
extractivistas y madereros locales, y ellos dependeran de su orga-
nizacién, el apoyo técnico que reciban para la elaboraciéon e im-
plementacién de planes de manejo y otros factores todavia no
identificados. El reconocimiento de los territorios indigenas y los
derechos de aprovechamiento forestal exclusivo abre nuevas opor-
tunidades para las poblaciones indigenas para administrar sus re-
cursos, pero todavia persisten presiones externas sobre estas areas
que a futuro pueden convertirse en serias amenazas para un ma-
nejo sostenible de esos recursos naturales.

La posibilidad de la creacién de las reservas forestales mu-
nicipales también representan oportunidades para los pequefos
productores de madera y extractivistas, pero es incierto qué tipo
de aprovechamiento es el que se va a realizar en estos bosques, y
ademas todavia no han sido muy extendidos los procesos para
estimular la organizacién de ASLs, y algunos grupos de motosie-
rristas, por su base tecnoldgica, pueden quedar marginados de
esos procesos, lo que seguramente producira un efecto severo en
algunas economfias locales.

El tema de las areas protegidas es bastante polémico. Si
bien contribuyen efectivamente a la conservacion, en ciertos casos
restringen la utilizacién de los recursos naturales de poblaciones
locales y a veces han entrado en conflictos abiertos con ellas. Sin
embargo, en otras circunstancias, grupos de indigenas y/o campe-
sinos se han sentido comprometidos con opciones de proteccion
de los recursos por los beneficios potenciales que ello les puede
brindar a futuro. Ademas, el manejo centralizado de las areas y
usualmente delegado a organizaciones externas no siempre ha
permitido una activa discusiéon de los planes de gestién con las
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organizaciones locales y con los gobiernos municipales, impidien-
do que éstos se involucren en mayor grado en este tipo de esfuer-
zos de conservacion, lo que puede debilitar sus posibilidades fu-
turas.

Los planes de uso del suelo no seran efectivamente imple-
mentados sino en la medida en que se fortalezcan las capacidades
institucionales departamentales y municipales para una adecuada
planificacién de uso del suelo y para la construccion de planes de
ordenamiento territorial que respondan a la vocacién de uso de
los suelos, pero principalmente a las demandas de desarrollo eco-
némico y social de las poblaciones locales. De hecho, la existencia
de una posicién centralista en la gestiéon de los recursos presente
en el gobierno nacional y una visién mas desconcentrada de las
regiones y municipios puede llevar a tensiones que impidan una
adecuada armonizaciéon de los intereses locales con los objetivos
globales de la estrategia de desarrollo.





