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t | Centro Internacional de Investigaciones
Forestales (Center for International Forestry
Research - CIFOR), fundado en 1992, pretende
contribuir con conacimientos cientificos en la
biisqueda de soluciones duraderas a problemas
forestales en paises en desarrolle. El mandato
del CIFOR. en sus proyectos de investigacion,
es de reconocer el vinculo fundamental entre el
bienestar humano y la salud de los bosques.
CIFOR da énfasis a las investigaciones sobre
politicas que inciden en los bosques,

El Centro de Estudios para el Desarrollo Labaral
y Agrario (CEDLA), fundado en 1985, es una
entidad privada sin fines de lucro, dedicada a la
investigacion. Con una vision de desarraollo
sostenible, su trabajo se orienta a contribuir,

" desde la investigacion aplicada, al mejoramien-
to de las condiciones productivas y laborales,
tanto de los pequenos productores como de los
trabajadores asalariados urbanos y rurales.

La Fundacian Taller de Iniciativas en Estudios
Rurales g Reforma Agraria (TIERRA), fundada
en 1992, tiene como objetivo parlicipar
activamente en la elaboracién, control social,
evaluacion participativa y sequimiento de nuevas
propuestas !eFFslativas y politicas publicas que
privilegien el desarrollo rural en Bolivia, con
énfasis en la problematica de la tenencia de la
tierra v la participacitn ciudadana. Tambign
ofrece serviclos de asesoramiento juridico a
arganizaciones campesinas e indigenas.

El Proyecto de Manejo Forestal Sostenible
{BOLFOR) inicio sus actividades en 1993,
financiado por USAID y el gobierno de Bolivia
con fondos del Programa PLASO, El Proyecto
BOLFOR busca reducir la degradacion de los
recursos naturales, conservar la biodiversidad y
contribuir eficazmente a la conservacion y el
aprovechamiento sostenible de los bosques, a
través del analisis de politicas y fortalecimiento
institucional, el manegjo de bosques naturales, y
el desarrollo v mercadeo de productos forestales.
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Presentacion

Desde la aprobacion de las leves de Participacion Popular v
Descentralizacion, y especialmente de la nueva Ley Forestal, han
ocurrido importantes cambios en los municipios. Las inquietu-
des comparridas por las personas e instituciones involucradas en
la problemitica forestal en relacion a como esas reformas estaban
impactando sobre la gestion forestal a nivel local, llevaron a pro-
ponernos una investigacion orientada a recoger, desde la perspec
tiva de los actores locales, las lecciones que se podian aprender de
estos procesos. Con esa intencion cuatro instituciones juntamos
nuestros estuerzos: ¢l Centro Internacional de Investigaciones
Forestales (CIFOR), el Centro de Estudios para el Desarrollo Labo-
ral y Agrario {CEDLA}, la Fundacion TIERRA vy el Provecto de
Manejo Forestal Sostenible {BOLEOR).

Este libro proporciona un abundante y valioso material
sobre el proceso general de descentralizacion y sus implicaciones
sobre los actores e instituciones locales involucradas en la gestién
forestal, Las reflexiones que se presentan han estado particular-
mente destinadas a realizar un balance en relacion a si las iniciati-
vas y dinamicas sociales generadas en los municipios permiten o
no mejorar la equidad en el acceso y distribucion de los benefi-
cios generados por el aprovechamiento forestal, v si las perspecti-
vas de manejo de los bosques son mas alentadoras que en rela-
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Introduccidn

Con la aprobacién por el Congreso Nacional de la Ley de
Participacion Popular en 1994 y de la Ley de Descentralizacion
Administrativa al afio siguiente, en Bolivia se inicid un profundo
proceso de descentralizacidn, que fortalecid a los gobiernos mu-
nicipales, cambi& el papel de las prefectura y abrio nuevas opor-
tunidades para la participacion cindadana,

Las motivaciones que dieron origen a estas reformas fue
ron de indole politico v econdmico, en las que escasamente intervi-
nieron las inquietudes por los recursos naturales o el medio am-
biente. Sin embargo, un importante efecto no previsto de las dos
leyes fue el mayor activismo ¥ beligerancia de las autoridades lo-
cales con respecto a estos Gltimos temas.

Dos aiios después, con la aprobacion de la nueva Ley Fo-
restal en 1996, el gobierno declaré por primera vez de forma
explicita su voluntad de trasladar derechos y responsabilidades en
el ambito forestal hacia los gobiernos municipales, y a partir de
1997 comenzo a tomar algunos pasos concretos en ese sentido.

Esta primera etapa de descentralizacién de la gestion de los
recursos forestales en Bolivia ofrece interesantes lecciones a todo
boliviano que anhela un manejo més sostenible de sus recursos fo-
restales, v a las personas de otros pafses interesadas en promover
reformas parecidas. Por eso, a fines de 1996, el Centro Internacio-
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nal de Investigaciones Forestales (CIFOR) en Bogor, Indonesia; el
Centro de Estudios para ¢l Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA) ¥
la Fundacién TIERRA en La Paz, Bolivia; v ¢l Provecto de Manejo
Forestal Sostenible (BOLFOR) en Santa Cruz, Bolivia, juntaron es-
fuerzos para documentar y analizar algunas de las experiencias ini-
ciales resultantes de la mayor participacion de los municipios en la
gestion forestal,

El producto de ese esfuerzo es este libro que usted ticne en
sus manos. De las tres grandes eco-regiones que conforman ¢l
territorio boliviano (altiplano, valles v tierras bajas), nuestro estu-
dio se concentra sélo en la Gltima, que cubre casi las tres cuartas
partes del pais sobre un drea de 763.000 kilometros cuadrados
{ Montes de Oca 1989), Dentro de las tierras bajas existen aproxi-
madamente unos cuarenta municipios con recursos forestales
substanciales y /o dreas protegidas importantes.’

El libro esti compuesto de tres partes. Esta introduccién
discute la gestion municipal de los bosques en el marco del deba-
te mas amplio sobre descentralizacion y recursos naturales, pre-
senta las interrogantes centrales a las cuales pretende responder
el estudio, ofrece algunos antecedentes sobre la problematica fo-
restal en las tierras bajas y del proceso de descentralizacion, y
explica la metodologia que se utilizé para la investigacion. En la
segunda parte, siguen nueve estudios de caso que documentan
las experiencias de los municipios de Ascension de Guarayos, San
Ignacio de Moxos, Riberalta, Cobija, Rurrenabaque, San Igna-
cio de Velasco, Villa Tunari, Santa Rosa y Samaipata. Algunos de
los casos también presentan material sobre municipios aledafos
como Urubichi en la provincia Guarayos; Porvenir, Puerto Rico
v El Sena en Pando; y San Miguel y San Rafael en la provincia San
Ignacio de Velasco. Finalmente, ¢l Gltimo capitulo sintetiza los
resultados y conclusiones del estudio en su conjunto.

1 Bolivia tiene nueve departamentos, divididos en 112 provinedas ¥ 312 mu
nicipicss.
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1.  La descentralizacion de la gestion de los recursos naturales

Pocos planteamientos politicos en América Latina han go-
zado de mavor popularidad y consenso que la descentralizacion
del Estado, entendiendo por ello la transferencia de recursos, po-
testades v responsabilidades desde las oficinas centrales del Go-
bierno nacional hacia entidades departamentales, provinciales y
locales. Desde una perspectiva neoliberal, la descentralizacion
ofrece la posibilidad de reducir el peso del Estado central y au-
mentar la eficiencia de la actividad piblica, mientras que desde
posiciones de izquierda implica la posibilidad de democratizar el
Estado v trasladar recursos pablicos hacia zonas tradicionalmen-
te marginadas {Gaitdn Pavia y Moreno Ospina 1992; Macleod
1997 Rivera 1996).

Dada la gran diversidad geografica, étnica, econdmica ¥
politica que caracteriza a América Latina, varios autores han plan-
teado la importancia de que los tomadores de decisiones conoz-
can la realidad donde sus politicas vayan a ser implementadas v
que eso solo es posible si trabajan directamente en el lugar de los
hechos (Conyers 1981; Rondinelli, Nellis v Cheema 1983). Esto
tiene singular relevancia para el manejo de los recursos naturales,
ya que son particularmente variados los contextos ecologicos e
institucionales que influyen sobre ellos, y a menudo las poblacio-
nes locales tienen mucho conocimiento acumulado sobre sus di-
namicas { Carney 1995).

La experiencia de muchos paises muestra que, en general,
las entidades centralizadas han fracasado en sus intentos de regu-
lar el uso de los recursos naturales, principalmente debido a sus
altos costos, su escasa presencia fisica en el territorio, su limitado
acceso a los flujos informales de informacion y la baja motivacién
de su personal de campo. Por ello, se ha propuesto que si se
trasladan estas responsabilidades a gobiernos municipales, terri-
torios indigenas o comunidades, v se asegura que estos actores se
beneficien de la fiscalizacion del uso de los recursos, estas entida-
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des locales tendrin mayor capacidad y motivacion para controlar
el uso de sus recursos (Brandon y Wells 1992), Se espera que de
esa manera los recursos naturales dejen de ser casi de “acceso
abierto”, a ser usados por cualquier persona sin restricciones, y
pascn a ser “recursos de propiedad comin”, enmarcados dentro
de un régimen de normas de uso e instituciones locales que tomen
en cuenta ¢l mantenimiento en ¢l tiempo de dichos recursos.

La descentralizacion también facilita la coordinacién inter-
institucional porque cuando todos los individuos clave trabajan
en el mismo centro poblado o region, generalmente establecen
contacto con mayor frecuencia y existen mayores vinculos infor-
males entre ellos {Rondinelli, Nellis y Cheema 1983). Como la
mayor parte de las organizaciones no gubernamentales [ONGs)
trabajan s6lo a nivel local y /o regional, les resulta més ficil coor-
dinar con entidades pablicas cuando éstas también operan en los
mismos dmbitos geogrificos o toman sus decisiones a ese nivel
{Bebbingron y Thiele 1993).

Para muchos campesinos e indigenas latinoamericanos el
mundo local es el Ginico espacio geografico que tiene verdadero
significado, Los conceptos de regién, pais o planeta resultan de-
masiado alejados de su capacidad de influencia como para cjercer
un papel determinante en sus vidas. Es por eso que, para que
cllos puedan realmente participar en la toma de decisiones sobre
las politicas que los afectan, dichas decisiones deberian ser toma-
das localmente. Probablemente, es més ficil para las personas de
€5C4508 recursos incidir en las politicas cuando tienen acceso di-
recto a los politicos, v ello resulta mucho mas factible en el nivel
local. De igual forma, la Ginica manera de que los pueblos indige-
nas de las zonas del tropico hiimedo americano puedan manejar
sus propios asuntos es si la responsabilidad de esa gestion descan-
sa en sus propias autoridades y organizaciones, Asimismo, a nivel
local todo tiende a ser més transparente, ya que es notorio céHmo
la poblacion se da cuenta ripidamente de cualquier suceso que
acontece. También hay mis espacio a nivel municipal o regional
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para el desarrollo de partidos minoritarios, va que no se requiere
de mucho dinero o simpatizantes para lanzar una campaiia exitosa.

Tipicamente, las zonas forestales son ricas en recursos pero
paradéjicamente la mavorfa de su poblacion tiene bajos niveles
de vida. Entonces, si la descentralizacion ayuda a conservar una
mayor porcion de los beneficios generados por el aprovechamiento
de la madera dentro de la region misma, consiguientemente se
sientan las bases para una distribucion mas equitativa de esos be-
neficios. Sin embargo, la descentralizacion no garantiza automati-
camente un mejor uso de los recursos forestales, pues para ello
las poblaciones locales deben resolver primero complejos proble-
mas de organizacion y accion colectiva {Ostrom 1990, Ascher
1995, De ahi que, la descentralizacion no sélo plantea oportu-
nidades para una mejor gestion forestal, sino también peligros
potenciales.

Uno de los mavores peligros es que sc descentralicen las
responsabilidades sin crear la correspondiente capacidad a nivel
local o regional para cumplirlas (Rivera 1996). A menudo, los
gobiernos centrales asignan tareas a los gobiernos municipales o
departamentales sin otorgarles suficientes fondos o sin establecer
mecanismos agiles para su realizacion. La mayoria de los gobier-
nos locales carecen de una masa critica de técnicos, por lo que se
ven obligados a depender de otras entidades para asesoria, capa-
citacién, informacion téenica y estumulo moral, Si ese apovo no
se hace efectivo, les resulta muy diticil desarrollar actividades téc-
nicas con una calidad aceprable,

A veces resulta erroneo confundir un municipio o una pro-
vincia con “lo local™. Para muchos campesinos, indigenas o pe-
quenios madereros, “lo local™ es mas bien sinonimo de comuni-
tario, v en esa perspectiva el municipio les es todavia ajeno como
punto de referencia (Macleod 1997; Rojas v Casnllo 1991).

En los casos donde tradicionalmente la élite local ha sido
fuerte v,/0 los sectores de escasos recursos han demostrado esca-
s4 capacidad para organizarse, la descentralizacion suele fortale
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cer a los grupos de poder establecidos y no refuerza la democra-
cia (Utting 1993}. Incluso puede ayudar a esa élite a protegerse
de iniciativas reformistas apoyadas por sectores burocraticos y de
1a sociedad civil a nivel nacional, en casos tales como el reconoci-
miento de los derechos de los pueblos indigenas, la implementa-
cién de restricciones ambientales o la redistribucion de la tierra y los
recursos forestales. Esto resulta de parteular relevancia en el con-
texto de la gestién de los recursos forestales, ya que a menudo sec-
tores importantes de la élite local, como los grandes ganaderos y
agricultores y las empresas madereras, dependen de actividades que
han estado asociadas tradicionalmente con el deterioro del recurso.

Finalmente, aun cuando las élites no siempre dominan los
gobiernos locales, existe el peligro de que esos gobiernos no ten-
gan interés en manejar sus bosques de forma sostenible. Algunos
beneficios aportados por sus bosques, como el secuestro de car-
bond o la biodiversidad, son de caricter nacional o global, v a
nivel local a menudo existen pocos incentivos para conservarlos.
También muchos productores manejan sus recursos de forma no
sostenible porque tienen visiones de corto plazo, porque les fal-
ran recursos o informacién para hacer otra cosa o porque ésaes la
forma mas rentable de producir desde el punto de vista financie-
ro. Mientras esos sectores tengan poder dentro de los gobiernos
Jocales, dificilmente esas instancias de decision tomarin medidas
en materia forestal que contradigan sus intereses.

2. Las interrogantes centrales del estudio

Estas reflexiones sobre las posibles oportunidades y peli-
gros que pudiera representar el proceso de descentralizacion de
la gestion de los recursos forestales en Bolivia inspiraron la
formulacién de una serie de preguntas centrales, las mismas que
orentaron este estudio sobre el papel de los gobiernos municipa-
les en la gestion forestal,
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En ese contexto, la pregunta central que subvace a toda la

investigacion fue:

¢El proceso de descentralizacion en Bolivia nende a hacer

mds o menos sostenible el manejo de los recursos forestales, v a
aumentar o disminuir la equidad en el acceso a los beneficios que
€stos proveen, v por qué:

Dentro de esta gran inquietud marco, se formularon algu

nas preguntas mis especificas:

e Qué medidas concretas ha tomado el Gobierno boli-
viano para descentralizar la gestion de los recursos to-
restales?

e :Los grupos de menores recursos, como los campesi-
nos, indigenas vy pequenos productores forestales, han
podido influir mas en la toma de decisiones sobre la
gestion forestal como resultado del proceso de descen-
tralizacién?

e Como han intervenido los gobiernos locales en los con-
flictos relacionados con ¢l acceso a los recursos foresta-
les v para mejorar los beneficios que éstos les proveen?

* L (Qué actividades concretas han realizado los gobiernos
locales para mejorar la gestidn de los recursos foresta-
les?

s ;Qué tipo de apovo han recibido los gobiernos locales
del gobierno central, prefecturas departamentales, pro-
vectos externos ¥ ONGs para la gestion de los recursos
forestales?

¢ .Los cambios en la tributacion forestal y la distribucion
de los ingresos fiscales forestales han beneficiado a la
poblacion de los municipios que cuentan con mas recur-
sos forestales?

« . Los pequeiios productores forestales y agroforestales
v los pueblos indigenas han mejorado su acceso a los
recursos forestales como resulrado de la descentraliza-
cion?
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* ;Qué impacto ha tenido la descentralizacion sobre la
gestion de las dreas protegidas, la planeacion del uso del
suclo, la reforestacion y la planificacidn, fiscalizacion v
realizacion del aprovechamiento forestal?

Antes de entrar en detalle sobre la seleccion e implementa-
citn de los estudios de caso que se realizaron para intentar con-
testar estas preguntas, resumiremos algunos antecedentes sobre
la problematica forestal en las tierras bajas v sobre los origenes y
contenido del proceso mismo de descentralizacion. Ese es ¢l ob-
jetivo de las siguientes cuatro secciones.

3. Las tierras bajas de Bolivia y sus bosques

Esta seccion proporciona antecedentes basicos sobre las tie-
rras bajas de Bolivia, su ecologia, poblacion, actividades econd
micas, tenencia de la tierra, v la deforestacion y degradacion fo-
restal,

Las tierras bajas de Bolivia, como se utiliza el término aqui,
incluyen la totalidad de los departamentos de Beni, Pando y San-
ta Cruz v las dreas tropicales de Cochabamba y La Paz. La mayor
parte de la region estd localizada a menos de 500 metros sobre el
nivel del mar, aunque algunas dreas de los Yungas de La Paz y
Cochabamba son mucho mds altas (Montes de Oca 1989). Los
bosques cubren cerca de 440.000 kilémetros cuadrados, o sea el
57% de la superficie total de las tierras bajas (MDSMA 1995),

Ecoldgicamente, las tierras bajas se dividen ¢n cinco zonas
principales; 1) los bosques himedos de las tierras bajas amazonicas,
2 las llanuras del Beni, caracterizadas por sabanas naturales con
pequeiias manchas de bosques, gran parte de las cuales se inundan
estacionalmente; 3} la region de la Chiguitania, cuyos bosques
semideciducs son tipicos de dreas ligeramente mas secas; 4) la re-
gion semidrida del Chaco, con bosques de menor altura v menos
productivos, adaptados a su clima seco; v 5) la region montanosa y
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hiimeda de los Yungas, que forma un 4rea de transicion entre los
tropicos bolivianos y las tierras altas v valles (MDSMA 1995),

En 1992, la region tenfa aproximadamente 2,1 millones
de habitantes, de los cuales 810.000 vivian en 4reas rurales, lo
cual implicaba una densidad de poblacién rural apenas mayor a
una persona por kilometro cuadrado (INE 1993). De la pobla-
cion rural total, entre 180.000 v 220.000 personas eran indige-
nas, incluvendo ayoreos, chimanes, chiquitanos, guaranies, guara-
YOS, Mosetenes, moxenos, tacanas, sifnonos, ¥ yuracarés, entre otros
{Diez Astete v Riester 1996). La mavor parte de la poblacién
rural de las terras bajas estd concentrada en las dreas de coloniza-
cion de los llanos cerca de la ciudad de Santa Cruz v en los Yungas
de Cochabamba v La I'az. Estas zonas han sido también impor-
tantes focos de deforestacion (Pacheco 1998).

Durante los Gltimos cuarenta afios, la ciudad de Santa Cruz
y otros centros urbanos intermedios de las tierras bajas han creci-
do de manera relativamente acelerada, al menos en comparacion
con ¢l crecimiento promedio nacional, Asimismo, la ampliacion
v mejoras en la infraestructura de transporte permitieron que nue-
vas tierras v dreas de bosques fueran incorporadas a la explotacion, v
conectaron la region con ¢l resto de la nacion y paises vecinos. San-
ta Cruz crecio de 59.000 habitantes en 1950 a 785.000 en 1992,
v ahora tiene aproximadamente un millon de habitantes (Grupo
DRU 1996).

Las principales actividades economicas rurales de las tierras
bajas incluyen la agricultura y la ganaderfa empresarial, la pro-
duccion de alimentos en pequena escala, el cultive de coca, «l
aprovechamiento de la madera, la recoleccion de productos fo-
restales no maderables, tales como la castana { Bertholletia excel-
s} v palmito { Esterpe precatorin), la mineria, y la extraccion de
petrbleo v gas natural. La produccion mecanizada de soya en
gran escala se ha expandido fuertemente en los Gltimos diez ahos
y los productos de sova se han convertido en uno de los principa-
les rubros de exportacion de Bolivia. El aprovechamiento comer-
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cial de la madera se hizo importante en los anos setenta v se ha
expandido mucho mds en afios recientes. Entre 1985 v 1994,
cuatro especies aportaron el 60% de la madera producida, entre
ellas: la mara o caoba { Swictenia macrophyila), el cedro { Cedrela
sp), el roble { Amburana ceavensis) v el ochod (Hura crepitany)
(Quiroga v Salinas 1996).

En lo que concierne a la sinacion de la tenencia de la tierra
en las tierras bajas, no existe informacion reciente confiable y hay
grandes dreas donde varias empresas, personas ¥ comunidades
tienen reclamos territoriales sobrepuestos. Las estadisticas oficia-
les senalan que entre 1955 y 1994 ¢| Gobierno boliviano repar
tit aproximadamente 30 millones de hectareas (o sea el 40% de la
superficie total de la regidn) a distintos grupos. Cerca de 23 mi-
llones de hectdreas fueron entregadas a agricultores empresaria-
les medianos v grandes, tres millones a colonos agricolas de pe-
quefa escala v tres millones a pueblos indigenas ( Pacheco 19982
No obstante, una proporcién mucho mayor de la tierra de la
region se encuentra bajo control privado “de facto™, como pro-
ducto de miltiples maniobras ilegales v semilegales, sobre todo
de parte de los productores empresariales. En muchos casos, para
conseguir tierra, estos grupos falsificaron documentos, soborna-
ron a funcionarios de gobicrno, obtuvieron propiedades sin cum-
plir con los requerimientos legales o compraron tierra a sabiendas
que ésta habia sido adquinida de forma ilegal.

Hacia 1994, ¢l Gobierno boliviano también habia asigna-
do 185 areas de corte de madera a 173 empresas madereras sobre
un drea total que cubria casi 21 millones de hectareas (Quiroga v
Salinas 1996). Muchas de esas areas se sobreponian a tierras pri-
vadas, ya que las leyes bolivianas distinguian entre propiedad de

2 En el easo de los productores privados, estas citras incluven tanto a tderras
tituladas coma propiedades que fueron entregadas pero que todavia no tie-
nen titulo, prientras que para ¢l caso de Jos pueblos indigenas salo se refie-
ren a tierra titulada,
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la tierra y de los bosques, siendo ¢l Estado el tinico propietario de
estos nltimos. _

Con la Ley Forestal de 1996, los propietarios de tierras
obtuvieron por primera vez el derecho exclusivo de explotar los
bosques existentes en ellas. Lo anterior, ademis de un cambio en
las reglas de tributacién forestal de un sistema basado en el volu-
men de madera aprovechada a un sistema de tributacién por su-
perficie, llevd a que para 1998 solo quedaran 85 concesiones fo-
restales en las tierras bajas, cubriendo un area de 5,6 millones de
hectareas {Superintendencia Forestal 1998a).

Durante los afos ochenta, los pueblos indigenas fortale-
cieron sus organizaciones v se volvieron mds exigentes en sus
demandas de derechos territoriales, Este proceso culmind en 1990
con la “Marcha por el Territorio y la Dignidad”, que logré que el
gobierno nacional emiticra un decreto estableciendo cuatro territo-
rios indigenas. Posteriormente, el Estado reconocio cinco territorios
adicionales, los que junto con los cuatro anteriores, constituyen las
tres millones de hectdreas antes mencionadas {Quiroga y Salinas
1996).

Mis recientemente, en 1996, el Congreso boliviano apro-
bé una nueva ley de tierras (Ley del Servicio Nacional de Refor-
ma Agraria} que obliga al gobierno a delimitar y titular 16 Tie-
rras Comunitarias de Origen (TCOs), reivindicadas por los pueblos
indigenas, en un plazo de 10 meses a partir de la aprobacion de la
ley. Como resultado, en julio de 1997, ¢l Instituto Nacional de
Reforma Agraria {INRA} emitid “decretos de inmovilizacion™ para
11,5 millones de hectareas dentro de las 16 areas, prohibiendo
de esa forma que ¢l Gobierno asignara o titulara cualquier dere-
cho propietario nuevo sobre esas dreas, hasta que las demandas
indigenas hubieran sido saneadas y se hubieran tomado las accio-
nes correspondientes (Pacheco 1998). Del total de la superficie
inmovilizada, los pueblos indigenas sdlo recibiran titulos de aque-
llas dreas que se establezcan mediante un proceso de saneamien-
to, ¥ debido a las dificultades que ha tenido la implementacion de
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dicho proceso, todavia no se conoce cual serd la extension final
que tengan las TCOs.

A partir de los afios setenta v, sobre todo de los ochenta,
las dreas protegidas comenzaron a ocupar una parte significativa
de las tierras bajas. Hacia 1995, 12,8 millones de hectireas, es
decir el 17% del total de la superficie de las terras bajas, habia
recibido algiin estatuto de proteccién, aunque no estaba clara-
mente definida la situacion legal de 1,9 millones de hectireas de
estas tierras, v solo una pequefia fraccion del rotal tenia algiin
grado de proteccién efectiva (Pacheco 1998). Entre las dreas pro-
tegidas mas importantes de las tierras bajas se encuentran: los
parques nacionales Ambord, Noel Kempff Mercado y Kaa-Iya,
en Santa Cruz, el Parque Nacional /Territorio Indigena Isiboro-
Sécure en ¢l Beni ¥ la Reserva de la Biosfera/Territorio Indigena
Pilon-Lajas en el Beni ¥ norte de La Paz.

A pesar de los esfuerzos recientes por aclarar y sanear la
situacion de la tenencia de la tierra v los bosques, sigue existien-
do mucha sobreposicion respecto a lo que son dreas protegidas,
territorios indigenas, concesiones madereras, propiedades agrope-
cuarias, concesiones mineras y areas usadas por productores infor-
males de madera y recolectores de castana y palmito. Esta situacion
genera conflictos interminables los que para su solucion regular-
mente requicren la intervencion de las entidades estatales, tanto
nacionales como locales.

En comparacion con otros paises tropicales, el porcentaje de
bosques deforestados anualmente en las tierras bajas de Bolivia es
relativamente bajo. Entre 1985 y 1990, en la parte amazénica de la
regitn, donde estd la mayor parte de los bosques, Gnicamente el
0,2% de los bosques habia sido eliminado cada afio (CUMAT 1992).
Sin embargo, en los Gltimos afios la deforestacion ha aumentado de
forma notable, sobre todo en el departamento de Santa Cruz. La
tasa anual de deforestacion subié de unas 40.000 hectareas en 1985-
90 a 78.000 hectireas en 1989-92 v 117.000 hecrareas en 1992-94
(Pacheco 1998). La mayor parte de este aumento se explica por la
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expansion de la produccion de soya en el drea de Pailon - Los Tron-
cos en ¢l mencionado departamento, aunque en menor medida tam-
bién cs responsable la ampliacion de cultivos de los pequeiios colo-
nizadores del noreste y norte de Santa Cruz, norte de La Paz y el
Chapare en Cochabamba, v las presiones de las haciendas ganaderas
grandes y medianas en el este de Santa Cruz.

En lo que concierne a la degradacion forestal, en tanto la tala
suele ser altamente sclectiva, con s6lo unos pocos metros clibicos de
madera aprovechados por cada hectirea, el dafic mecdnico a los
arboles no aprovechados tiende a ser bajo (Gullison v Hardner 1993),
Sin embargo, algunas especies, como la mara y el cedro, estin sien-
do aprovechadas a niveles insostenibles, con escasos esflierzos diri
gidos a garantizar su futura regeneracién, por lo que su agotamien-
to comercial parece ser una realidad cercana. Ademis, aunque pueda
parecer contradictorio, la naturaleza tan selectiva del aprovechamiento
limita la regeneracion de algunas de esas especies, las cuales requie-
ren claros forestales grandes para poder desarrollarse,

Las pricticas actuales de aprovechamiento también afectan
en forma negativa a las poblaciones de ciertos mamiferos y aves,
en parte comao resultado directo del aprovechamiento mismo de
la madera y en parte debido a la caceria de animales para alimen-
tar a los trabajadores de las empresas forestales (Lépez 1993). En
algunos casos, las poblaciones de peces han sido diezmadas por la
utilizacion de ochod en la construccion de puentes provisionales
para transportar la madera, ya que esta especie contiene sustan-
cias toxicas para ellos. Las empresas madereras también constru-
yen muchos caminos forestales que facilitan la tala subsecuente
por pequedios productores campesinos,

El ejercicio mis importante de planeacion del uso del suelo
realizado hasta ahora en las tierras bajas ha sido el Plan de Uso
del Suelo de Santa Cruz (PLUS). Este plan fue formulado por el
gobicrno departamental, con el apovo de empresas consultoras ale-
manas. Como resultado de esa iniciativa, en 1995, ¢l gobierno nacio-
nal emité un decreto reglamentando ¢l uso del suelo en Santa Cruz
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a una escala de 1,/250.000, acompaiado por un mapa y un anexo
técnico donde se especifica ¢l uso apropiado del suelo para cada
irea. Se supone que ¢l PLUS debe servir como guia para la futura
planeacion gubernamental y para orientar la asignacion del crédi-
to agropecuario (CORDECRUL =Ktw- Consorcio IP/CES/KWC
1995), Un decreto similar aprobando un plan de uso del suelo
para el Departamento de Pando se aprobd en septiembre de 1996
v actualmente existen iniciativas en marcha en los otros departa-
mentos de las tierras bajas, que estan siendo desarrolladas con el
apovo del gobierno holandés ¥ del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID),

4, La descentralizacion en Bolivia

Dre manera similar a muchos paises latinoamericanos, Bolivia
tiene una larga historia de gobiernos altamente centralizados. Tra-
dicionalmente, el gobierno central en La Paz tomaba las decisiones
mis importantes. También designaba a la maxima autoridad a nivel
departamental, el Prefecto —quien se dedicaba principalmente a asun-
tos de orden pablico—, v a los alcaldes municipales, Los gobiernos
municipales s6lo tenian jurisdiccidn sobre las dreas urbanas, sus pre-
supuestos eran infimos ¥ su Onica responsabilidad efectiva era man-
tener la infraestructura urbana. Aunque la Ley Orginica de Munici
palidades de 1985 les proporcionaba algunas responsabilidades mds
amplias, en la practica el gobierno central restringia sus oportu-
nidades de participar en aquellas actividades.?

3 Tor cjemplo, la Ley Organica de Municipalidades de 1985 otorgd a los
gobicrnos Jocales un mandato general para preservar el medio ambiente,
controlar la contaminacion y mantener ¢l equilibrio cooldgico, aungue estao
munca se tradujo en acciones o responsabilidades concretas. De igual forma,
el decreto de implementacidn de la Ley del Medio Ambiente de 1992 se
refiere ala necesidad de que los gobicrnos municipales elaboren planes de
accion ambiental, pero esa disposicion nunca se Uegd a aplicar,
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En este contexto general, las tierras bajas como region fue-
ron marginadas de la toma de decisiones nacional por su limitada
importancia econdmica y escasa poblacion. La situacion se mantu-
vo asi hasta los afios setenta, cuando el ripido avance de la ex-
plotacion de petroleo y gas natural, la agricultura empresarial y la
produccién de madera redefinieron el poder politico y economi-
co de la region.

Sin embargo, no fue hasta finales de esa década cuando el
gobierno dio su primer paso significativo hacia la descentraliza-
¢ibn, en respuesta a la creciente presion de diferentes grupos re-
gionales, estableciendo Corporaciones Departamentales de De-
sarrollo para llevar a cabo la planificacion regional ¢ invertir en
proyectos de desarrollo, Los ingresos de dichas corporaciones
provenian principalmente de las regalias del petréleo, gas, mine-
rales y madera, ademds del presupuesto nacional. Hacia 1992,
todas las Corporaciones de Desarrollo juntas tenian un presu-
puesto de inversion de $us 114 millones (Blanes 1993). Los de-
partamentos como Santa Cruz, que recibian regalias substanciales
por gas v petroleo, desarrollaron corporaciones bastante fuertes;
mientras que en los departamentos més pobres, como Beni y Pan-
do, éstas permanccicron débiles, Dentro de cada departamento,
las capitales v ciudades mas importantes se vieron beneticiadas en
mucha mayor proporcion que las dreas rurales v las provincias
marginales.

Las Corporaciones de Desarrollo dicron a las €lites de las
tierras bajas nuevas oportunidades de influencia politica al incor-
porar representantes locales a sus juntas directivas. Sin embargo,
el Gobierno central siguid nombrando a los presidentes de las
corporaciones y nunca hubo —como no las hay hasta la fecha—
elecciones para elegir a las autoridades departamentales,

Quince afios mas tarde, a mediados de los anos 90, el Pre-
sidente de la Repuiblica Gonzalo Sinchez de Lozada hizo de la
descentralizacion uno de los temas centrales de su gobierno. In-
cidi6 en csa decision la creciente presidn de grupos de distintas
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regiones que demandaban una mayor autonomia v control sobre
sus recursos, la adopcion de reformas descentralizadoras en los
paises vecinos y la tendencia general de parte de las agencias in-
ternacionales de financiamiento por favorecer ese tipo de medi-
das. Como se menciond anteriormente, ¢l primer gran paso hacia
la descentralizacion bajo el gobierno de Sinchez de Lozada pro-
vino con la Ley de Participacion Popular (LPP) en 1994, que
cambi6 de manera radical el papel de los gobiernos municipales.
Este cambio fue seguido por la Ley de Descentralizacion Admi-
nistrativa, que modificd la estructura y funciones de las prefectu-
ras departamentales,

La Ley de Participacion Popular ampli6 la jurisdiccion de
los gobiernos municipales mis alla de los radios urbanos, pasan-
do a incluir por primera vez todo el territorio que abarcaban las
anteriores secciones provinciales. Al mismo dempo, la LPP dele-
£0 a los municipios la responsabilidad de la gestion de las escue-
las locales, los servicios de salud, los caminos v el agua potable
(SPT 1994). Para financiar estas actividades, asigno el 20% del pre-
supuesto nacional a los gobiernos municipales; este monto se dis-
tribuyo entre los municipios en proporcion a su nimero de habi-
tantes. Los impuestos sobre los inmuebles urbanos y rurales
también fueron traspasados a las municipalidades, las mismas que
ahora administran su recaudacion.

La ley buscé introducir el control de las comunidades loca-
les sobre los gobiernos municipales, reconociendo a las Organi-
zaciones Territoriales de Base (OTBs), permitiéndoles influir en
las decisiones sobre la inversidn municipal ¥ elegir Comités de
Vigilancia para monitorear las finanzas municipales. Por ley, las
organizaciones campesinas locales, los comités urbanos vecinales
y las organizaciones indigenas pueden ser reconocidas como OTBs
Gnicamente registrindose como tales,

Inicialmente, muchas organizaciones campesinas e indige-
nas se opusieron al concepto de OTB porque creian (a veces acer-
tadamente) que ¢l Gobierno buscaba crear estructuras paralelas
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para competir con los sindicatos rurales y¥ las organizaciones indi-
genas tradicionales, que habian fungido como cuasi-gobiernos a
nivel comunal, por lo menos desde la Revolucidn Nacional de
1952, Sin embargo, en muchos casos, su posicion cambié al me-
nos parcialmente cuando se vio que los propios sindicatos v capi-
tanias se podian registrar como OTBs, ¥ que, en efecto, la nueva
ley fortalecia su situacion legal v su legitimidad, aunque bajo un
nombre diferente.

En la actualidad, segan la lev, cada Gobierno Municipal
deberia producir un Plan de Desarrollo Municipal (PDM) de
mediano plazo, que oriente los Planes Operativos Anuales (POAs).
También establece que tanto el primero como los segundos se
deberian formular utilizando metodologias participativas. Se su-
pone que es responsabilidad de los Comités de Vigilancia y de las
OTBs, apoyados por el Gobierno central, asegurar que ello real-
mente sea asi v que el presupuesto efectivamente se invierta con-
forme a los POAs.

Gracias a la Ley de Participacion Popular, en afios recien-
tes, los Gobiernos Municipales han manejado una proporcidon
cada vez mavor de la inversion pablica en Bolivia. Para promover
la implementacién de la ley, el Gobierno central cred la Secretaria
Macional de Participacion Popular (SNPP) ¥ asignd recursos
substanciales para difundir informacién referida a esta disposi-
cidn, proporcionando a los gobiernos municipales entrenamien-
to en plancacion y administracion, v contratando consultores para
ayudar a los gobiernos locales en la formulacién de sus planes.
Los cambios también otorgaron a los gobiernos municipales mayor
poder politico y fortalecieron su posicidn para negociar con otros
ACTOTES,

La Ley de Descentralizacion Administrativa complementd
a la Ley de Participacion PPopular, aunque sus efectos fueron me-
nos dramdticos. Dicha ley elimind las Corporaciones de Desarro-
llo v transfiri6 sus responsabilidades v activos a las Prefecturas, las
cuales en adelante deberfan involucrarse mis en asuntos técnicos,
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ademas de mantener su papel tradicional de garantizar el orden
pablico. Esta disposicion también establecio la figura de los Con-
sejos Departamentales, cuyos representantes son elegidos por los
Concejos Municipales de cada provincia, para supervisar la labor
de las Prefecturas.

5.  La descentralizacién de la gestion de los recursos naturales
en Bolivia antes de la Ley Forestal de 1996

Si bien la descentralizacion de la gestion de los recursos
naturales se explica en parte por el proceso general de descentra-
lizaciom arriba descrito, también es resultado de las luchas regio-
nales en favor de que una mayor parte de los beneficios de la
actividad maderera se mantuviera en las regiones torestales, v del
creciente consenso internacional sobre la necesidad de que las
poblaciones locales participen en el manejo de los recursos fores-
tales v las areas protegidas de sus jurisdicciones.

La Ley de Participacion Popular no entrego a los gobier-
nos municipales ninguna nueva funcién explicita relacionada con
el manejo de los recursos naturales * Sin embargo, contribuyd de
forma indirecta para que algunos gobiernos municipales se
involucraran mas en asuntos de recursos naturales, ya que al
incrementar su poder, las otras entidades pablicas, ONGs y agen-
cias donantes les han comenzado a buscar mis como socios en
provectos ambientales. También ¢s posible que su mayor poder
politico haya hecho que las entidades pablicas nacionales los to-
men mds en cuenta en relacion a los conflictos sobre el control de
los recursos que se presenten, aunque eso estd menos claro.

4 Noobstante, una clausula poco conocida del decrevo de implementacion de
las leves de Descentralizacion Administrativa v de la de Participacion Popu-
lar, emitido a finales de 1995, si encomendd a los gobiernos municipales la
tarca de tormular Planes de Uso del Suelo (MASRENA 1997,
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Desde que fue promulgada la Ley de Participacion Popu-
lar, los municipios han destinado la mayor parte de sus energias v
recursos a la educacién, la salud, los caminos, la infraestructura
urbana v la provisién de agua. En Bolivia en su conjunto, esos
servicios recibicron mas del 90% de las inversiones municipales
en 1995, Unicamente entre ¢l 1 y el 2% de sus presupuestos fue-
ron destinados a la gestidn de recursos naturales o a actividades
agricolas { Rojas 1996). Pero aun esta cantidad limitada represen-
th un incremento importante en comparacion con sus infimos
gastos anteriores a 1994, Nuestros estudios de caso sugieren que
dicho gasto se sigue incrementando ripidamente,

En cuanto a las luchas por participar en los beneficios de la
actividad maderera, durante casi cuarenta afos las organizaciones
regionales han peleado por una mavor incidencia en la formulacion
de las politicas forestales y por la asignacion de fondos prove-
nientes de regalias madereras a las regiones con mayores recursos
forestales,

Desde su formacion en 1957, el “Comité pro Santa Cruz”,
mas conocido como el “Comité Civico™, encabezd buena parte
de estos movimientos (Sandoval 1985}, Existen comités tanto a
nivel departamental como provincial, en los cuales participan re-
presentantes de organizaciones empresariales, comerciales, pro-
fesionales y sociales y de gobiernos locales, v en su conjunto cons-
tituyven una fuerza poderosa al interior del departamento, En los
anos sesenta y setenta, los comités civicos de Santa Cruz mostraron
una gran beligerancia en exigir que el Gobierno nacional establecie-
ra un sistema de regalias para los recursos naturales del departamen-
to, ¥ que parte de éstas fueran destinadas a las provincias donde esos
recursos se extraian. Comités civicos similares fueron establecidos
en ¢l Departamento del Beni en 1967 (1LDIS/CIDDEBENI 1989).

En ese contexto, a partir de 1979 los comités civicos v go-
biernos municipales de San Borja y San Ignacio de Moxos en el
Beni lucharon por aumentar los beneficios que debia dejar a las
comunidades locales el aprovechamiento de la madera realizado
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por las grandes empresas madereras de Santa Cruz. Para respal-
dar sus demandas, estos comités bloquearon caminos, organi-
zaron manifestaciones y enviaron peticiones al Gobierno nacio-
nal.

Resulta dificil caracterizar a las fuerzas sociales presentes
detris de estos movimientos. En el caso del Beni, existia un con-
senso muy amplio de que no era justo que llegaran empresas de
Santa Cruz para explotar su madera, sin dejar pricticamente nada
a cambio, ni que el Gobierno nacional los marginara de la toma
de decisiones sobre el sector. Muchas organizaciones comunita-
rias, comerciales, sociales y profesionales participaron en estos
Movimientos sin tener necesariamente algan interés material di-
recto ¢n el sector forestal. Por otro lado, habia otros participan-
tes en estos movimientos, como los madereros benianos, quienes
en parte pudieron haber estado motivados por un deseo de in-
crementar su propio acceso a la madera del departamento v limi-
tar la competencia externa de los madereros crucefios.

Finalmente, en 1982 y después de tres afios de lucha, los
benianos y crucefios lograron que el Gobierno estableciera una
regalia maderera del 11% para apoyar al desarrollo regional. En el
Beni, las empresas madereras empezaron a pagar estas regalias
casi de inmediato directamente a oficinas locales, las que las utili-
zaron para financiar infraestructura y servicios en las provincias
torestales. En Santa Cruz y los otros departamentos, el pago de
las regalias no sc hizo efectivo hasta varios afios después y, cuan-
do finalmente se concretd, el control sobre los fondos se centra-
lizo en la capital departamental, ¥ con frecuencia los fondos se
utilizaron para fines ajenos al desarrollo local. En esos departa-
mentos, la poblacion local se mantuvo inconforme y siguié pre-
sionando para que las provincias forestales recibieran mayores be-
neficios de la actividad maderera,

Hacia mediados de los afios ochenta, el Bend se encontro
otra vez en primer plano en los esfuerzos por descentralizar el
servicio forestal nacional {Centro de Desarrollo Forestal, CDF) y
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crear una politica forestal departamental. Esta iniciativa nacio a
raiz de un simposio sobre “Recursos Forestales y Desarrollo Re-
gional en Beni” realizado en 1985, que contd con la participa-
cion de los representantes benianos en el Congreso Nacional, el
gobierno local, los comités civicos, la cdmara forestal, las univer-
sidades, v las ONGs, entre otros, Después del simposio, el Go-
bierno Departamental del Beni establecié una Comision Forestal
Internstitucional para formular una politica forestal regional, la
misma que fue respaldada posteriormente por medio de una re-
solucion prefectural. Entre las propuestas de la comision figura-
ban: 1) aumentar la presencia fisica del CDF en el departamento,
hacerlo mis auténomo y ponerlo bajo el control de una junta
directiva departamental; v 2) permitir el aprovechamiento de la
madera en ¢l bosque Chimanes, uno de los mas grandes del de-
partamento, pero nicamente bajo normas estrictas que lo con-
virtieran en un modelo de gestuon forestal sostenible (Navia 1989,

Igual que con iniciativas anteriores, el movimiento beniano
utilizd varias ticticas de presion para descentralizar el CDF, y fue
acompaiiado por un esfuerzo similar en Santa Cruz, Ambos de-
partamentos lograron la desconcentracion y la descentralizacion
parcial de los dos CDFs departamentales en 1986, Sin cmbargo,
esos cambios no lograron hacer de los CDFs instituciones mas cfi-
cientes o cfectivas, v en los aflos siguientes mantuvieron su negativa
reputacién de corrupcion, abiertamente politizados y poco eficaces
(Quiroga v Salinas 1996).

En los afios noventa, el principal foco de los movimientos
regionales pasd del Beni a Santa Cruz y el norte de La Faz, Alli,
los gobiernos municipales y comités civicos provinciales se organi-
zaron para demandar mayores beneficios de las empresas made-
reras v de los gobiernos departamentales, v establecieron trancas
en los caminos para recaudar dinero de los camiones madereros
que pasaban por sus respectivas jurisdicciones.

Estos conflictos, junto con la mora de muchas empresas en
el pago de sus regalias madereras, hicieron que para 1993 el Go-
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bierno v las empresas madereras de Santa Cruz acordaran que
¢stas pagarian en especie directamente a las provincias en las que
se hacia el aprovechamiento el 80% de las regalias adeudadas.
Esto permitiria que, por un lado, las companias proporcionaran
beneficios tangibles a las comunidades locales, en tanto que al
mismo tiempo se reducia el costo real de las regalias a las empre-
sas madereras, ya que las mismas no tenian dificultad para inflar
los valores que declaraban por los bienes y servicios que entrega-
ban por concepto de pago de regalias { Quiroga y Salinas 1996),

Un altimo factor, aunque de menor importancia, que in-
fluyd en la descentralizacion de la gestion de recursos forestales
antes de la aprobacion de la Lev Forestal en 1996, fue ¢l crecien-
te consenso internacional en favor de la participacion comunita-
ria en la administracion de las dreas protegidas.

Hasta 1993, ademas de encargarse del sector forestal pro-
ductivo, el CDF también administraba las dreas protegidas, por lo
que la discusion anterior en cuanto a la descentralizacion del CDF
s¢ aplica tanto a las areas protegidas como a la explotacion made-
rera. Empero, después de la Cumbre de la Tierra, en Rio de Janeiro
en 1992, ¢l Gobicrno nacional aprobo su primera Ley General
del Medio Ambiente, que establecia formalmente el Sistema MNacio-
nal de Areas Protegidas (SNAP). Poco después, cred el Ministerio de
Desarrollo Sostenible v Medio Ambiente (MDSMA) v transfirio el
control del SNAP a la recién formada Direccion Nacional de Con-
servacion de Biodiversidad (DNCR) de ese Ministerio { Heinrich v
Eguivar 1996).

Desde su formacion, la DNCB (recientemente renombrada
Direccion General de Biodiversidad, DGE) se ha caracterzado
por ser muy centralizada v ha tenido oficinas Ginicamente en la
capital nacional. Sin embargo, su primer director, Mario Baudoin,
estaba muy consciente de que habia un consenso internacional
cada vez mas amplio de que para lograr una conservacion efectiva
era necesario que las comunidades locales participasen en la ges-
tion de las dreas protegidas aledanas, v eso le llevd a promover la
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creacion de comités de gestion locales de cardcrer consultivo para
cada drea. Esta iniciativa continud bajo la siguiente administra-
cion y, hov en dia, la mayoria de las dreas protegidas cuentan con
comités de gestién, aunque su grado de dinamismo y legitimidad
es bastante variable. Legalmente, ¢l papel de estos comités es bas-
tante limitado. $in embargo, en algunos casos han logrado reba-
sar los limites formales v ejercer un control significativo sobre
algunas decisiones importantes.®

6. La Ley Forestal de 1996 y su implementacion

Entre 1991 y 1996, el Congreso boliviano debatié amplia-
mente sobre el contenido de una nueva Ley Forestal, que final-
mente se aprobo en julio de 1996 (Pavez v Bojanic 1998). Dos
temas importantes en el debate fueron: ;qué marco institucional
hacia falta para estructurar la participacion del sector pablico en
la gestion forestal, v como deberian ser distribuidos entre los di-
ferentes beneficiarios potenciales los ingresos generados por im-
puestos sobre la actividad forestal? En particular, a raiz de la Ley
de Participacion Popular de 1994 era logico preguntar qué papel
deberian desempefiar los gobiernos municipales en la administra-
cién forestal v qué porcentaje de los ingresos fiscales forestales
deberian percibir las municipalidades.

Los debates sobre ¢l marco institucional y el papel de los
gobiernos municipales nunca adquirieron la relevancia de otros
temas, como la conveniencia de privatizar o no los bosques o
cudl deberia ser el monto de la patente forestal. Sin embargo,

§ Elejemplo mis claro de la influencia que han logrado las poblaciones locales
para la administracion de Areas Protegidas lo constitaye el Parque Nacional
Kaa-Tya, puesto que la organizacion tradicional del pucblo izozefio —la Ca-
pitania—, ha sido designada formalmente comao responsable de la adminis-
tracion de este parque de mas de tres millones de hectireas,
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durante las discusiones surgicron diferencias notables en cuanto
a los primeros aspectos. Un grupo encabezado por el diputado
George Prestel luchd por otorgar a los gobiernos municipales un
papel fundamental en la administracién de los bosques fiscales,
por facilitar ¢l acceso a los bosques a agrupaciones locales, por
transferir parte de los ingresos fiscales forestales a los municipios
y por entregarles competencias de fiscalizacién a las empresas
madereras. Prestel proviene del este de Santa Cruz, donde los
pequeiios y medianos productores informales de la madera tie-
nen mucha presencia y los gobiernos locales y comités civicos
han luchado por recibir mayores beneficios de la actividad ma-
derera, por lo que fue sensible a esas inquietudes. Aparentemen-
te, la principal oposicion a Prestel en estos aspectos vino de la
Camara Nacional Forestal (CNF), representante de las empresas
madereras grandes. La CNF percibia a los gobiernos municipales
como amenazas potenciales a sus intereses, y algunos de sus fun-
cionarios temian que las municipalidades fuesen controladas por
motosierristas y otros productores informales, quienes competi-
rian con las empresas grandes, y utilizarfan cualquier poder adi-
cional que les fuera entregado para crear problemas a los socios
de la Cimara,

En cuanto a la estructura de la administracién pablica fo-
restal a nivel nacional, un grupo de politicos, burécratas y orga-
nizaciones de la sociedad civil proponia la creacion de un Servi-
cio Forestal Nacional —una especie de CDF reformado—, mientras
que otro grupo favorecia la formacion de una “Superintendencia
Forestal” independiente, siguiendo ¢l modelo de las superinten-
dencias financieras y de servicios pablicos, Este Gltimo grupo pro-
puso que la Superintendencia Forestal se dedicara a asignar con-
cesiones forestales, recaudar ingresos forestales, evaluar y aprobar
planes de manejo y verificar la implementacién de esos planes.

El resultado final de estos debates fue que el Congreso otor-
g0 a los gobiernos municipales una serie de poderes y beneficios
en el dmbito forestal sin precedentes en América Latina { MASRENA



INTRODUCCION 43

1997). Bajo la Ley Forestal de 1996 y sus reglamentos, las muni-
cipalidades deberin recibir el 26% de las patentes forestales y de
las regalias por el aprovechamiento forestal, destinados a promo-
ver el manejo sostenible de los bosques y para infraestructura
social, Asimismo, los municipios pueden solicitar y administrar
hasta el 20% de bosques fiscales como reservas forestales munici-
pales a ser aprovechados por Agrupaciones Sociales del Lugar
(ASLs), al mismo tiempo que deben velar por el fiel cumplimien-
to de los planes de manejo y los reglamentos forestales por parte
de los titulares de las concesiones madereras y de los aserraderos.

Para poder cumplir con estas responsabilidades, la ley pre-
vé que las municipalidades establezcan Unidades Forestales Mu-
nicipales (UFMs) dentro de los seis meses posteriores a la recep-
cibn de sus primeros ingresos por concepto de patentes y regalias.
Estas UFMs pueden ser creadas tanto por municipios individuales
como por “mancomunidades” de varios municipios que se aso-
cien para ese fin, Las UFMs tienen como funciones: identificar y
solicitar bosques fiscales para las reservas forestales municipales;
prestar apoyo a las ASLs en la elaboracién e implementacion de
sus planes de manejo; inspeccionar las actividades de las conce-
siones forestales y los aserraderos; otorgar permisos para peque-
fios desmontes y aprovechamientos; promover la reforestacion y
la agroforesteria; y establecer registros de plantaciones forestales,
agroforestales, bosques nativos y rodales semilleros en propicda-
des privadas. También, tienen el derecho de intervenir para detener
actividades que representen amenazas inmediatas para los bosques.
En caso de que los municipios no logren crear UFMs y cumplir
con sus responsabilidades, el Gobierno nacional puede suspen-
der la entrega de las patentes forestales y otros fondos, a la vez
que las atribuciones de los gobiernos municipales s¢ traspasan
hacia los organismos centrales.

A nivel nacional, el Congreso optd por la creacion de una
Superintendencia Forestal, aunque asignd algunas funciones re-
lacionadas con el sector forestal a los ministerios de Agricultura
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(MAGDR] y Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente (MDSMA).
"Tambi¢n concedio a las prefecturas potestades para el desarrollo
de planes forestales departamentales, actividades de investigacién
v extension forestal, la implementacion de provectos de inversion
y el desarrollo de programas para fortalecer la capacidad de las
UEMs,

De acuerdo con la Ley Forestal, le compete a la Superinten-
dencia Forestal ayudar a determinar las funciones exactas de los
gobiernos municipales y monitorear su desempefio. Por lo gene-
ral, se espera que los gobiernos municipales que sospechen que
alguna concesién maderera esté violando las normas forestales
soliciten la intervencion de la Superintendencia Forestal, en lu-
gar de intervenir ellos de forma directa.

La ley también estipula que el proceso de asignar bosques
fiscales a las ASLs empieza por la identificacién v mapeo de todos
los bosques fiscales por parte del MDSMA. Una vez realizado esto,
el MDSMA, junto con los gobiernos municipales, debe propor-
cionar a la Superintendencia Forestal una lista de dreas adecuadas
para reservas forestales municipales. Con base en esa lista, los
coneejos municipales solicitan areas especificas para distintas ASLs.
Finalmente, esas solicitudes son aprobadas por los Comités de
Vigilancia Municipal, v la Superintendencia Forestal asigna los
bosques a los grupos indicados.

La Ley Forestal plantea, asimismo cambios significativos
en lo que concierne a la asignacion y duracién de las concesiones
torestales y el sistema de tributacion forestal, Anteriormente, la
mayor parte de las dreas de corte asignadas eran de corto plazo y
no podian ser vendidas ni transferidas. Ahora, deben prevalecer
las concesiones forestales de 40 anos, renovables siempre y cuan-
do los concesionarios observen sus planes de manejo v las normas
forestales, Estas concesiones pueden ser vendidas o heredadas.

Las empresas madereras que ya tenian dreas de corte bajo
el viejo sistema tienen la opcion de pasar al nuevo régimen, para
lo que deben declarar cudles de sus dreas quieren convertir a con-
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cesiones forestales. Pueden optar, también, por seguir operando
bajo el anterior régimen de propiedad y tributacién hasta el ven-
cimiento de su contrato, o pueden permitir que sus arcas de cor-
te se reviertan al Estado. En principio, las dreas revertidas que no
sc encuentren en propiedad privada, territorios indigenas o dreas
protegidas quedaran disponibles para convertirse en reservas mu-
nicipales o seran subastadas como concesiones a Otras cmpresas.
Como se menciond, los gobiernos municipales tienen la prerrogati-
va de solicitar un drea de hasta el 20% de los bosques fiscales de su
jurisdiccién, sobre la que tienen derecho antes de que se ofrezcan
los bosques fiscales a nuevos concesionarios,

Asimismo, a partir de la Ley Forestal los propietarios priva-
dos v los pueblos indigenas con territorios legalmente reconoci
dos, tienen por primera vez ¢l derecho de aprovechar los recursos
forestales existentes en sus tierras, aunque para ello deben seguir
un plan de manejo aprobado y pagar regalias por el drea de la que
se extraigan anualmente los productos forestales.

La ley reemplaza la mayoria de los impuestos forestales con
base en volumen por una patente forestal calculada sobre la su-
perficie de la concesion. Esta patente es de por lo menos $us 1
por hectirea para concesiones madereras v de Sus 0,30 por hec
tirea para concesiones de productos forestales no-maderables
como la castaiia v ¢l palmito. Esto les da a las empresas forestales
un incentivo para reducir ¢l tamafio de sus concesiones.

Como va se senald anteriormente, un resultado de los cam-
bios en el sistema de tributacion forestal y los esfuerzos para eli-
minar la superposicion entre concesiones forestales y propicdades
privadas, territorios indigenas y areas protegidas, s que en los
dos afios posteriores a la aprobacion de la ley, la superficie bajo
control de las empresas madereras se redujo de 21 a 5,6 millones
de hectireas. De éstas, 2,8 millones de hectireas estan ubicadas
en el departamento de Santa Cruz, 1,5 millones de hectireas se
encuentran en Pando y 890.000 hectdreas estin en Beni (Superin-
tendencia Forestal 1998a).
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El primer Superintendente Forestal fue nombrado en mar-
zo de 1997, y en mayo del mismo aiio se inauguraron las oficinas
nacionales de la Superintendencia Forestal en Santa Cruz. En los
meses siguientes, la Superintendencia estableci6 oficinas locales y
unidades operativas de bosque en muchas de las jurisdicciones de
los principales municipios productores de madera.

No fue sino hasta fines de 1997 que se comenzaron a en-
tregar a los municipios montos importantes de dinero por con-
cepto de patentes de aprovechamiento forestal. En su conjun-
to, en el afio se entregaron unos Bs 4.575.000 ($us 870.000) a
unos 37 municipios en las tierras bajas, con un promedio de Bs
123.670 ($us 23.500) por municipio (Superintendencia Fores-
tal 1998b).

El proceso de idendficacion y mapeo de los bosques fisca-
les disponibles, para ser solicitados por los gobiernos municipales
para las ASLs, ha avanzado con mayor lentitud. Durante toda la
primera mitad de 1998 todavia se mantuvo bajo discusion si esa
labor iba a ser realizada por el Ministerio de Desarrollo Sostenible
y Medio Ambiente (MDSMA) o por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural (MADR).

En el momento que se hicieron los estudios de caso, varios
de los municipios recién habian formado sus Unidades Forestales
Municipales {UFMs) o estaban en proceso de hacerlo, En gene-
ral, solo se formaron UFMs en aquellos municipios con mayor
produccion de madera v, 0 de productos no maderables.

7.  La seleccion y metodologia de los estudios de caso

La investigacion que se recoge en este libro fue realizada
en cuatro erapas y momentos distintos.

En diciembre de 1996, Pablo Pacheco y Radl Lopez reali-
zaron una primera mision exploratoria a los municipios de
Rurrenabaque, Santa Rosa y Yapacani. De alli surgieron algunas
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de las inquietudes e hipotesis iniciales que guiaron nuestra discu-
sién para encarar las etapas posteriores.

Posteriormente, en febrero y marzo de 1997, David Kaimo-
witz, Pablo Pacheco y Cristian Vallejos entrevistaron a informan-
tes clave de agencias gubernamentales, proyectos forestales, orga-
nizaciones no gubernamentales, agencias internacionales, centros
de investigacion, gobiernos municipales, empresas madereras y
organizaciones indigenas y de pequenos productores campesinos
en las ciudades de La Paz, Santa Cruz y Trinidad. Estos infor-
mantes fueron consultados sobre sus opiniones respecto al pro-
ceso de descentralizacion v algunas de las experiencias que ha-
bian tenido v/o conocido. Ello permitié comprender mejor el
marco legal ¢ institucional del proceso de descentralizacion y las
percepciones de los actores clave a nivel nacional v departamental.
Algunas conclusiones y experiencias mencionadas en las entrevistas
se recogen en ¢l capitulo final de este libro. Entre la primera y la
segunda etapa, se entrevistd a un total de 60 individuos.

En mayo y junio de 1997, Montgomery Roper formuld una
primera gufa para los estudios de caso municipales y la probo en un
caso piloto en San Ignacio de Moxos, en el Beni. Este ejercicio
previo sirvié como base para la formulacion de una guia final para
los estudios de caso en un taller realizado en noviembre del mis-
mo afio, el mismo que contd con la participacion de los autores
de los estudios de caso contenidos en este libro. La guia de invest-
gacion resultante estuvo orientada a recopilar informacion sobre:

La geografia, ecologia y poblaci6n del municipio

e La historia del municipio y sus principales actividades

econbmicas

« Los rasgos bésicos de su sector forestal

¢ Los grupos de poder dentro del Gobierno Municipal y

su evoluci6n a partir de la Ley de Participacion Popular
El marco institucional general a nivel municipal

» El proceso de planificacion y las prioridades de desarro-

llo municipal
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La capacidad municipal v de las autoridades indigenas
en relacion a la problemitica forestal

Los ingresos percibidos por los gobiernos municipales
provenientes de la actividad forestal

Las percepciones sobre la tematica forestal de los fun-
cionarios municipales y de representantes de las organi-
zaciones sociales del municipio

Las actividades de los gobiernos municipales, oficinas
de la Superintendencia Forestal v otras iniciativas insti-
tucionales y de organizaciones sociales en relacién a:
reforestacion, agroforesteria, manejo de bosques natura-
les, dreas protegidas, planeacion del uso del suelo, conso-
lidacion de los territorios indigenas, v construccion y
mantenimiento de caminos

La evolucion del acceso a los recursos forestales de par-
te de distintos grupos de productores; v

Los conflictos sobre los recursos forestales v ¢l papel
que han desempefiado en esos conflictos los gobiernos
municipales, oficinas de la Superintendencia Forestal,
autoridades indigenas v otras organizaciones sociales

Para entender mejor la diversidad de situaciones existentes
en la region, se buscd seleccionar municipios que fuesen repre-
sentativos de las distintas realidades subregionales en cuanto a:

® & & & @

Condiciones ecologicas

Composicion étnica

Tipos de explotacién forestal dominante
Presencia de dreas protegidas

Condiciones de tenencia de |a tierra

Tipos de explotacidon agropecuaria dominante
Nivel de desarrollo turistico

Con base en cstos criterios, se decidid realizar estudios de
caso en los municipios de Ascension de Guarayos, Samaipata v
San Ignacio de Velasco en Santa Cruz, Riberalta v Rurrenabaque
en Beni v Villa Tunari en Cochabamba, ademds del estudio reak
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zado previamente en San Ignacio de Moxos, En este trabajo partici-
paron Alan Bojanic, Gonzalo Flores, James Johnson, David
Kaimowitz, Pablo Pacheco, Iciar Pavez, Cristian Vallejos y Roger
Vélez. Posteriormente, Pablo Pacheco realizd un estudio de caso
adicional en el departamento de Pando, e Iciar Pavez en el municipio
de Santa Rosa, en Santa Cruz. Sentimos que la (nica problematca
importante de las tierras bajas que no se ha logrado recoger adecua-
damente con esta seleccion de casos ha sido la de la regidn chaqueia.

Para cada estudio de caso se hizo un trabajo de campo de
aproximadamente dos semanas v se entrevistaron un promedio
de 25 personas, incluyendo funcionarios de los gobiernos muni-
cipales, represcntantes de la Superintendencia Forestal, técnicos
de ONGs y proyectos internacionales, dirigentes de organizacio-
nes campesinas, indigenas y empresariales, producrores forestales
v agropecuarios, duefios de establecimientos turisticos y otros
representantes de organizaciones locales relevantes,

La mayor parte del trabajo de campo fuc llevado a cabo
apenas un afio v medio después de la aprobacion de la Ley Fores-
tal y cuatro aiios después de la Ley de Participacion Popular. De
hecho han sucedido varios cambios entre noviembre de 1997 v el
periodo de edicion de este libro, por lo que ha sido necesario
actualizar varios aspectos considerados ¢n los casos v en las con-
clusiones finales de este trabajo.





