Conclusiones

Como comentamos en la introduccion, el trabajo de cam-
po para la elaboracion de los estudios de caso presentados se lle-
vo a cabo un ano y medio después de la aprobacion de la nueva
Ley Forestal, y cuando ¢l proceso global de descentralizacion en
Bolivia llevaba menos de cinco afios desde su inicio. Por eso,
aunque pueda parecer todavia prematuro analizar los impactos
de estas reformas, y/o predecir los efectos de estos cambios, es-
tamos convencidos de que va existen suficientes sefiales sobre el
curso de los procesos para poder sacar algunas conclusiones ten-
tativas. Esa s la intenci6n de este capftulo a partir de un balance
comparativo sobre las distintas teméticas de andlisis que han sido
privilegiadas en esta investigacion,

Un desafio mayor es el hecho de que el caricter tan dini-
mico del tema tratado amenaza con desactualizar cualquier estu-
dio, aun antes de ser publicado. De hecho, los cambios ocurridos
entre noviembre de 1997, cuando se realizé la mayor parte del
trabajo de campo, y ¢l momento de editar este libro, nos forza-
ron a actualizar varios aspectos de 1os casos y de las conclusiones,
¥ seguramente ocurriran otros sucesos que posiblemente modifi-
quen algunos de los hechos analizados antes de que usted pueda
leer este libro. No obstante, sentimos que gran parte de la infor-
macion y argumentos que presentamos reflejan las tendencias
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fundamentales y de largo plazo. Por eso mismo, aunque muchos
detalles seguramente van a seguir cambiando, consideramos que
se puede aprender mucho del andlisis de estas dindmicas.

La diversidad de situaciones encontradas en los municipios
estudiados nos obliga a reconocer las especificidades de cada uno
de ellos en cuanto a su estructura productiva y sistemas de tenen-
cia, los agentes que utilizan los recursos forestales, el comporta-
miento de la élite local y el grado de avance en la gestion forestal,
Sin embargo, ese mosaico de situaciones particulares no debe
hacernos perder de vista que también existe un conjunto de ca-
racteristicas que resultan comunes a todos ellos, las que de algu-
na manera también son compartidas por la mayoria de los muni-
cipios de las tierras bajas entre ellas: 1) su dinimica econdmica
depende en parte de los recursos forestales, maderables o no ma-
derables; 2) han habido fuertes conflictos por el acceso a tierras,
recursos forestales y su aprovechamiento; v 3) las municipalida-
des han asumido un papel mis activo en temas vinculados con la
gestion forestal y existe cada vez un mayor apoyo de entidades
pliblicas y privadas a las iniciativas locales de manejo y conserva-
cion de los bosques.

Este capitulo estd organizado en dos partes. En la primera,
presentamos nuestras conclusiones relacionadas con los cambios
en el poder local y la equidad. Alli discutimos temas vinculados
con los cambios en el control sobre el poder politico local, el
papel de los gobiernos municipales en los distintos conflictos por
acceso a los recursos forestales, la participacion ciudadana en los
procesos de planificacién municipal y el proceso de transferencia
de las patentes forestales a las municipalidades v el uso de esos
reCUrsos.,

En la segunda parte presentamos conclusiones sobre los
impactos de la descentralizacién de la gestion forestal sobre la
conservacién y el manejo sostenible de los bosques. En ese orden,
revisamos las experiencias iniciales relacionadas con el cono-
cimiento de los gobiernos municipales de la legislacion forestal y
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su capacidad para llevar a cabo actividades relacionadas con la
gestion forestal. Luego, analizamos las experiencias especificas
de los municipios en relacion al manejo forestal, en la planeacion
del uso del suclo y el manejo de reas protegidas. Después discu-
timos ¢l papel de los municipios frente a amenazas concretas que
se ciernen sobre los bosques, como la deforestacién con fines
agropecuarios, la expansion de la red vial y el desarrollo petrolero.

1.  Poder local y equidad
1.1  Actores locales y gobiernos municipales

Los procesos de descentralizacién afectan inevitablemente
el balance de poder entre los distintos grupos que utilizan y/o
pretenden utlizar los recursos naturales, lo que a su vez tiene
fuertes implicaciones en las perspectivas de conservacion de esos
recursos. En ese sentido, si por ejemplo la descentralizacion ayu-
da a consolidar los derechos territoriales de los pueblos indigenas
¥y €stos, a su vez, conservan sus recursos de manera mas efectiva,
la descentralizacion habri apoyado la conservacion de forma in-
directa, aunque esa no haya sido su meta explicita. En otra direc-
cion, si la descentralizacion fortalece a una élite local que se dedi-
ca a depredar los recursos forestales, sus resultados pueden tener
el efecto opuesto.

En ese contexto, el proceso de participacion popular y las
recientes reformas en la legislacion forestal han tenido resultados
muy diversos en las tierras bajas seg(in las caracteristicas de cada
municipio. En ciertos casos han abierto nuevas oportunidades
para algunos grupos tradicionalmente marginados del sistema
politico local, como los pueblos indigenas, pequefios producto-
res campesinos ¥ productores locales de madera, pero estos gru-
pos no siempre han sido capaces de aprovechar esas oportunida-
des, o ¢l nuevo contexto insticional no lo ha permitido. En los
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casos donde estos grupos no han logrado organizarse de manera
efectiva, las élites locales han consolidado su poder. En general,
los mayores perdedores parecen haber sido los grupos de élite
que residen fuera del municipio, como los empresarios madereros,
duefios de aserraderos v grandes ganaderos, aunque sigan ejer-
ciendo una influencia decisiva en muchos municipios.

Como resultado de los cambios asociados a la Ley de Par-
ticipacién Popular, algunos. municipios han elegido por primera
vez como sus autoridades municipales a indigenas y pequefios
productores agricolas, debido a la fortaleza de las organizaciones
locales. En Guarayos, la Confederacién de Pucblos Nativos
Guarayos {COPNAG) presenté una lista de candidatos en varios
partidos lo que les permitié obtener una mayoria en el Concejo
Municipal. Los representantes de los pequefios productores de
coca ganaron ampliamente en las elecciones municipales en la
region del Chapare, y ahora las federaciones campesinas contro-
lan de manera efectiva los tres gobiernos municipales de esa re-
gibn. Asi también, en municipios con importante influencia de
colonos, como ¢l caso de Santa Rosa, la Central Campesina fue
capaz de hacer replegar parcialmente a las élites tradicionales que
residen en la capital municipal. En San Ignacio de Moxos, la ob-
tencidn de derechos territoriales indigenas sobre un area ha coin-
cidido con iniciativas de gestion de ese mismo territorio por par-
te del Gobierno del Territorio Indigena Multiémico (GOTIM) y
la conformacion de distritos indigenas. En Rurrenabaque, los pe-
quefios ¥ medianos productores locales de madera ejercen ug
liderazgo importante en el sistema politico local, aunque alli las
mediaciones partidarias son relativamente fuertes.

En los otros casos, existe una baja presencia indigena o
campesina en los concejos municipales, la que no ha sido producto
de los esfuerzos directos de sus organizaciones sino el resultado
de la actitud de los partidos politicus que escogieron entre sus
candidatos a algunos lideres locales para ganar el apoyo de esas
poblaciones, aungue varios de ellos simpleinente ingresaron como
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candidatos suplentes. Esto no siempre representa una ganancia
para las organizaciones sociales en la politica municipal, aunque
en la mayoria de las veces éstos se han mantenido fieles a las or-
ganizaciones indigenas o sindicatos campesinos a los que perte-
necen.

Si bien las autoridades municipales indigenas v campesinas
han demostrado una disposicion favorable para apovar a las ini-
ciativas de gestion forestal de pequeiios productores y proyectos
de agroforesteria comunitaria, lo cierto ¢s que no siempre han
sicdo tan entusiastas en lo que concierne a la creacién de territorios
indigenas o areas protegidas. Los indigenas que pertenecen a los
gobiernos municipales apovan las demandas territoriales de sus
pueblos, pero tienen limitadas posibilidades para avanzar en sus
posiciones, ya que éstas son decisiones que no se procesan al in-
terior del Gobierno Municipal, sino en los niveles departamental
y nacional.

El mavor control de las organizaciones indigenas sobre sus
territorios puede tener implicaciones ambiguas. En algunos ca
$0$ Incorpora un fuerre sentiuo de conservacion de los recursos
naturales, en tanto los gobiernos locales en los territonios indige-
nas de San Ignacio de Moxos v en el Alto Ivon en Riberalta pa-
trullan sus dreas para impedir la intrusién de empresas madereras,
ganaderas o colonos agricolas. En otros casos, los gobiernos locales
indigenas han vendido sus recursos forestales a empresas made-
reras sin mayor preocupacion por la conservacion del recurso o
restal. Pero, en general, (a experiencia sugiere que otorgarle a las
comuuidades indigenas mayor control sobre sus recursos natura-
les, y el forralecer tanto su seguridad de tenencia como sus gobier-
nos locales, afecta de manera positiva a la conservacion de esos
recursos.

En otros municipios, la élite tradicional local ha consoclida-
do su dominio gracias a la descentralizacion. Ello es mds frecuen-
te en los municipios de Beni y Pando, donde los sistemas de po-
der local han sido més rigidos y cerrados, hecho que también se
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aplica a la situacién que encontramos en Samaipata. En esos
municipios, los gobiernos municipales son controlados por gru-
pos de madereros, medianos propietarios agrarios, ducnos de ase-
rraderos, propictarios de hoteles y restaurantes y otros profesio-
nales que residen en las capitales municipales, en tanto la poblacion
rural més pobre permanece marginada de los procesos de toma
de decisiones. En ellos, las poblaciones indigenas son relativa-
mente pequeilas y existen pocos asentamicntos de colonos, aun-
que en algunos casos los grupos de élite han mantenido el control
a pesar del predominio demogrifico de esos otros grupos, pro-
ducto de su mayor experiencia polirica y disponibilidad de recursos.

En los municipios donde se han reforzado las élites locales,
éstas usualmente se han mostrado renuentes a permitir una ma-
yor participacién en el acceso a los recursos forestales por parte
de grupos marginales, como indigenas y pequefios colonos. En
Riberalta, los grupos tradicionales de poder han rechazado las
demandas territoriales indigenas, mientras que en San Ignacio de
Moxos han aprendido a coexistir con los territorios indigenas,
pero no han abierto espacios de participacién dentro del Gobier-
no Municipal a esas poblaciones.

En general, la actitud de las élites locales respecto a los
pequefios productores de madera es més tolerante, en tanto estos
grupos no les representen una competencia por ¢l uso de los re-
cursos forestales, En gran medida, las élites de Pando, Rurrena-
baque vy San Ignacio de Velasco han respaldado las reinvindica-
ciones de los pequeios madereros locales, a veces de forma pasiva
y otras veces de manera mds activa.

Algunos grupos urbanos influyentes, como los propietarios
de restaurantes v hoteles e individuos interesados en el desarrollo
turistico, han comenzado a tomar conciencia de las oportunidades
turisticas que pueden ofrecer ciertas dreas protegidas para la genera-
citn de recursos. Por otro lado, los propictarios de aserraderos v los
madereros suelen enfatizar las restricciones que esas reas implican,
Esta percepci6n es mds aguda en Rurrenabaque, donde la base eco-
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nomica de la élite local descansa en el aprovechamiento de madera
dentro de la Reserva de la Biosfera v Territorio Indigena Pilon-Lajas
(RB-TT Pilén-Lajas), por lo cual han demandado sistemédticamente
para si los recursos forestales existentes en esa rea.

La descentralizacidon parece haber debilitado la influencia
local de los grupos empresariales que residen fuera de los munici-
pios. Es decir, donde existe una importante concentracion de bos-
ques ¥/0 tierra en manos de productores de fuera de la region,
existe un amplio sentimiento local de rechazo hacia ellos, Este
hecho es particularmente evidente en las relaciones entre los muni-
cipios ¥ las empresas madereras que tienen base en las ciudades
de Santa Cruz, La Paz y Cochabamba, v también se aplica a cier-
tos propietarios ausentistas dedicados a la agricultura v a los que
explotan el palmito y la castafia. El caso mis notorio ¢s el de
Pando donde los barraqueros locales sienten que la llegada de
capitales de fuera de la region para explotar la madera y produc-
tos no maderables, amenaza sus perspectivas de mantener y con
solidar sus derechos historicos de usufructo de los recursos del
bosque. En Rurrenabaque, una sélida alianza local se opuso a la
presencia de empresas madereras de afuera en la RB-T1 Pilén-Lajas,
en tanto que en Riberalta fue notable el discurso “anti-forineo™ de
las autoridades municipales que son parte de fa élite local.

1.2 Conflictos por el acceso y uso de los recursos forestales

Como hemos visto anteriormente, las terras bajas han sido
un escenario de conflictos constantes entre los distintos actores
que compiten por el uso de la tierra v los bosques, involucrando
a poblaciones indigenas, productores informales de madera y
motosierristas, empresas madereras, pequeios productores colo-
nos, productores agricolas y ganaderos y organizacioncs
conservacionistas, entre los mas importantes,

En los Gltimos dos afios se han realizado importantes es-
fuerzos por establecer regulaciones tendentes a aclarar y sanear la
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situacién de la tenencia de la tierra y los bosques, particularmen-
te con la aprobacion de la Ley del Servicio Nacional de Reforma
Agraria v la Ley Forestal. En ese marco legal, la mayor parte de
las responsabilidades respecto al sistema de administracion de es-
tos recursos recae en el Instituto Nacional de Reforma Agraria
{INRA) y en las superintendencias Agraria y Forestal, en tanto
que los municipios no tienen mayares competencias en este cam-
po. Na obstante, €50 no significa que los municipios hayan csta-
do ausentes de la evolucién de los conflicros, pues el hecho de
que los municipios se inclinen por algiin sector puede intluir en
los procesos de negociacion y/0 en las decisiones finales que se
asuman para resolver los conflictos.

Adems, la aplicacién del nuevo régimen forestal ha facili-
tado la resolucién de algunos conflictos por el uso de los recur-
sos, pero ha mantenido, agudizado o generado otros. Por ejemplo,
por la manera como han evolucionado ciertos procesos admi-
nistrativos de conversion de las empresas al nuevo régimen de
concesiones, sc han agravado algunos conflictos de sobreposicion
entre territorios indigenas v concesiones forestales y se han crea-
do nuevos conflictos entre concesionarios y barraqueros. Esto en
parte es asi por contradicciones y ambigiiedades en la legislacion
{presentes sobre todo en la Ley Forestal), v porque el saneamien-
to necesario para la regularizacion de los derechos propictarios ¢s
de lenta aplicacién, pero sobre todo porque la definicion de quién
tiene derechos de propiedad en contextos de sobreposicion ine-
vitablemente crea un grupo de personas que sienten haber perdi-
do sus legitimos derechos. En el fondo, lo que este proceso reve-
la y no resuelve es uno de los principales problemas historicos
que afectan a los bosques de Bolivia: la definicion de los derechos
sobre los recursos forestales, en un contexto en el que lo legal no
siempre alcanza el grado de legitimidad necesario para consoli-
darse ante todos los actores involucrados.

En municipios como Rurrenabaque, San Miguel y San Ra-
fael, las empresas madereras de fucra han tenido frecuentes con-
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flictos con madereros informales locales ¥y motosierristas por el
acceso a la madera, aunque en San Miguel también se han produ-
cido algunos contratos entre pequefios madereros ¥y empresas.
Supuestamente, el nuevo régimen forestal otorga la facultad a los
gobiernos municipales para gestionar ireas de hasta el 20% del
total de los bosques fiscales para las Agrupaciones Sociales del
Lugar {ASLs), pero hasta ahora los gobiernos municipales han
trabajado poce por avanzar en ese proceso, ademds que las repar-
ticiones del Ministerio de Desarrollo Sostenible no han cumpli-
do totalmente con sus responsabilidades en esa materia,

Por eso, lo que potencialmente podria ser la més importante
iniciativa de la Ley Forestal para democratizar el aprovechamiento
forestal a través de la entrega de dreas boscosas para su aprovecha-
miento a asociaciones de pequeiios productores de maderera, ha
enfrentado algunas trabas institucionales para su implementacion,
desde el nivel municipal hasta el nacional. Hasta septiembre de 1998,
en el proceso de reconocimiento de ASLs, (inicamente una solictud
estaba en su fase final de rramitacién en el Viceministerio de Desa-
rrollo Sostenible y Medio Ambiente, mientras que ocho llegaron a
ese despacho entre junio y septiembre de ese mismo afio, las mis-
mas que habian sido devueltas a los municipios para su correc-
cion, y nueve de ellas (todas de Rurrenabaque) estaban siendo
procesadas por el Concejo Municipal y todavia no habian ingre-
sado al Viceministerio mencionado.

Los municipios en los que representantes indigenas han
llegado al poder recientemente, tales como Ascensién de Guarayos
¥ Urubichd, tienen una larga historia de disputas entre empresas
madereras de fuera y productores agricolas indigenas, En ellos,
los gobiernos locales se han opuesto a la conversién de contratos
de corte pre-existentes al nuevo sistemna de concesiones forestales
por cuarenta aios porque estos derechos se han entregado sobre
una parte de las areas forestales localizadas al interior de la de-
manda territorial guaraya, Ademads de los problemas de sobrepo-
sicion con concesiones forestales, los Guarayos también enfren-
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tan controversias con propietarios privados, por lo que es posible
que luego de realizado el proceso de saneamiento, su territorio
se reducira drasticamente. Un caso distinto ha ocurrido en Moxos,
puesto que al encontrarse las empresas sobre comunidades indi-
genas, el plazo de sus contratos de aprovechamiento concluiri el
aiio 2011 y ¢l control de esos bosques tedricamente deberd
revertirse al TIM.

Para las poblaciones indigenas parece no ser suficiente con:
trolar el Gobierno Municipal para detener el deterioro v la pérdi-
da de control de su base de recursos, pues estos procesos depen-
den de dindmicas y actores que se encuentran fuera del ambito
local. Las poblaciones indigenas han avanzado en plasmar aspec-
tos fundamentales de sus demandas territoriales en la legislacion
vigente, aunque les ha resultado muy dificil establecer mecanis-
mos concreros para llevar a la prictica los derechos enunciados
cn la legislacién, Sin embargo, la falta de control sobre el imbito
municipal puede dificultar considerablemente la defensa de los
territorios, como lo demuestra el caso de Riberalta, donde el Go-
bierne Municipal ha ejercido fuertes presiones politicas en con-
tra de las pretensiones territoriales de los pueblos indigenas.

Los conflictos de sobreposicion entre concesiones foresta-
les y barracas v con comunidades campesinas son mds evidentes
en el noroeste de Pando. En 1997, la Superintendencia Forestal
convirtio al nuevo régimen forestal a aquellas empresas que te-
nian sus contratos vigentes en ese entonces, aparentemente sin
considerar si esos contratos habian sido obtenidos de manera le-
gal, y en consecuencia se declararon como concesiones forestales
dreas que anteriormente estaban siendo usufmictuadas para el
aprovechamiento de productos no maderables —goma, castaha y
palmito—, ponienao en duda el status legal de la barraca. Fste
hecho ha creado un agudo contlicto de tenencia, aungue la Ofi-
cina Local de la Superintendencia Forestal opina que se estable-
cid un plazo perentnrio para que los propietarios atectados Ricie-
ran conocer sus reclImos. Por su parte, la oficina regional del
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INRA considera que previamente deberian haberse certificado lo
erechos de propicdad existentes en esas GEFFAs, Pero Tamy
admite que este proceso no era posible porque fuchos deo
reclamos provienen de barraqueros y comunidades que no tie

nen titulos de propicdad de las ticrras que ocupan.

" Lo interesante es que estos problemas han aflorado en
municipios donde los grupos de barraqueros tienen un gran con-
trol de los gobiernos municipales, por lo que estos (iltimos se han
convertido en una plataforma de soporte de sus reivindicaciones
para obtener derechos de titularidad sobre los recursos foresta-
les. Por ejemplo, los concejales municipales sistematicamente se
han pronunciado en contra de las concesiones forestales y de las
decisiones de la Superintendencia Forestal, lo que obligd a que
¢n junio de 1998 se organizara una reunién entre autoridades
municipales y representantes de la Superintendencia Forestal para
discutir las posibles soluciones a los conflictos de sobreposicion,
aunque éstas todavia no estin claras.

Asi también, en varios lugares han surgido conflictos entre
las autoridades locales y la Superintendencia Forestal, porque desde
los municipios existe la percepeién de que esta tltima ha favore-
cido a propietarios de grandes empresas madereras y se ha encar-
gado, ademds, de reprimir a los pequefios productores informales
de madera y/0 a motosierristas. En los municipios de la pro-
vincia Velasco este tipo de tensiones se presentaron por el riguro-
so control de la Superintendencia Forestal sobre ¢l comercio de
la madera de los pequefios productores; en Cobija los pequefios
productores han realizado sistemiticamente reclamos y protestas
contra la Oficina Local de la Superintendencia Forestal, apoya-
dos por el Gobierno Municipal. En este tiltimo caso la Prefectura
asumio el papel de mediadora en los conflictos, pese a que no
ticne competencias para ello.

En los municipios donde una importante proporcién de la
poblacion obtiene sus ingresos del cuartoneo, ha sido cuestiona-
da la cliusula No. 75 del reglamento de la Ley Forestal, que
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prohibe el uso de la motosierra, generando un ambiente de in-
tensa polémica, El Gobierno Municipal de Rurrenabaque, por
ejemplo, se ha opuesto rot undamente a esa cliusula, lo que los
ha puesto en conflicto directo con la Superintendencia Forestal.
Tanta fue su insistencia sobre ese tema que, en junio de 1998,
lograron convocar a una reunion con ¢l Superintendente Fores-
tal y el Viceministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambien-
te para discutir esta problemitica. Entre los puntos acordados, se
acepté la posibilidad del uso de la motosierra para el cuartoneo
siempre y cuando los usuarios cuenten con planes de manejo y se
encuentren en aprobacion sus trimites para la conformacion de
ASLs, v el Viceministerio de Medio Ambiente yla Superintendencia
Forestal se comprometieron a facilitar la ubicacion de areas fores-
tales de reserva municipal a ser otorgadas a las ASLs.

Finalmente, muchos gobiernos municipales han protesta-
do por el dafio que los grandes camiones de las compaiiias made-
reras ocasionan a los caminos vecinales. En aflos anteriores, mu-
nicipios como Rurrenabaque, Santa Rosa, Puerto Villarroel v
Yapacani respondieron a este hecho organizando bloqueos de
caminos y estableciendo trancas para el cobro de un peaje por el
trinsito de los camiones madereros. En ese contexto, la Cimara
Nacional Forestal (CNE) v los gobiernos departamentales presio-
naron bastante para detener esta prictica considerada ilegal, la
que fue practicamente eliminada con la aprobacion del nuevo
sisterna de patentes con la Ley Forestal de 1996; sin embargo,
Santa Rosa la mantiene hasta ahora.

1.3  Planificacién municipal y participacion ciudadana

Desde 1994, con la aprobacion e implementacion de la
Ley de Participacion Popular se inicid un profundo proceso de
reformas en el sistema institucional piiblico, con las principales
finalidades de: 1} transferir competencias del Gobierno central a
los niveles locales a través de las prefecruras y los gobiernos mu-
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nicipales autdénomos; 2 transferir recursos a las municipalidades
para la provision de servicios sociales bdsicos v de infraestructura
productiva a ser asignados a través de un nuevo sistema de plani-
ficacion participativa del desarrollo local; y 3} promover la parti
cipacion de la sociedad civil a partir de sus propias formas de
organizacion, para lo cual se establecieron algunos mecanismos
de seguimiento y control social.

Sin embargo, el proceso de planificacién participativa no
se inici$ inmediatamente después de aprobada la Ley de Partici-
pacidn Popular. En los municipios considerados, estos esfuerzos
son mis recientes. Si bien todos los municipios elaboraron desde
1995 sus Planes Operativos Anuales (POAs) como condicion para
recibir los fondos de la co-participacion tributaria, la elaboracién
de los Planes de Desarrollo Municipal (PDMs}, como ejercicios
orientadores de la inversién municipal, se remonta a uno o dos afos
después. De todas maneras, v pese a que este proceso de planifi-
cacitm adolece de frecuentes fallas v debilidades, constituve un
notorio avance en un pais donde tradicionalmente domind la pla-
nificacion centralizada.

Los PDMs han constituido la primera iniciativa importante
por incorporar visiones de largo plazo en las estrategias de desa-
rrollo municipales. Todos los municipios estudiados cuentan con
estos planes, a excepcidn de los de Pando. Los PDMs fueron ela-
borados por consultoras regionales designadas por las entidades
estatales encargadas de la implementacion del proceso de participa-
cion popular e hicieron uso de esquemas de planificacién participa-
tiva con metadologias previamente consensuadas a nivel nacional,
Con relacidn al tema que nos ocupa, casi todos los PDMs han incor-
porado preocupaciones vinculadas con recursos naturales ¥ medio
ambiente v, en algunos casos, con manejo de cuencas. En los muni-
cipios con dreas protegidas es comin encontrar la formulacion de
planes de desarrollo turistico, como en Samaipata v Rurrenabaque.

Los estudios de caso, asi como han reconocido el valor de
estos planes, también han puntualizado algunas de sus deficien-
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cias. Entre las que mds resaltan estin: los PDMs en varios casos
tenen un sesgo hacia la oferta de apoyo disponibles en los orga-
nismos del Gobierno {Fondo de Inversion Social - F1S, Fondo de
Desarrollo Campesino - FDC, etc.) ¥ no rescatan adecuadamente
las prioridades de inversion desde la perspectiva local, lo que en
algunos casos ha llevado a que se pierdan las demandas campesi-
| nas v,/0 de otros grupos sociales que han sido marginados de la
tormulacion de los planes; el soporte financiero provectado des-
cansa en la consecucion de recursos de contraparte antes que en
las propias capacidades municipales de inversién; y, muchas ve-
ces, los ejercicios de priorizacion de demandas utilizados no han
sido los més adecuados por lo que no aseguran si ésa es la coloca-
¢idén mas eficiente de los recursos financieros disponibles.

Pese a contar con los PDMs, los gobiernos municipales han
seguido una logica de construccidn de los POAs dominada por
una vision inmediatista ¥ se han concentrado en atender los re-
querimientos mis urgentes de los municipios, v, sobre todo, de
las poblaciones urbanas por educacion, salud v obras de sanea-
micnto basico. Un denominador comn en la mayoria de los
municipios estudiados es que los gobiernos municipales han man-
tenido la tendencia anterior de enfocar sus inversiones en las ca-
beceras municipales en detrimento de las dreas rurales. En conse-
cuencia, aunque los PDMs contemplan programas de recursos
naturales, en la prictica los montos de dinero destinados a la pro-
mocion de la agricultura, de sistemas agroforestales v del sector
forestal son bastante bajos con relacién al conjunto de la inversion.

Ademas, a menudo los POAs son apenas indicativos, no re-
flejan el verdadero patrén de gasto y se reformulan con frecuen-
cia sin enmarcarse en los PDMs. Pese a que los procesos de disefio
de los PDMs fueron bastante participativos, particularmente en
Villa Tunari y Moxos, la elaboracion de los POAs refleja més que
nada la vision de las autoridades municipales y se formulan sin
mayor participacion de los distintos actores locales (a excepeién
quizds de Villa Tunari por la fuerte influencia de las federaciones
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campesinas en el Gobierno Municipal). La formulacion poco
participativa de los POAs es mas evidente en municipios como San
Ignacio de Velasca, Riberalta y Samaipata, no solo debido a una
actitud poco democritica de las autoridades municipales sino bési-
camente al hecho de que las organizaciones sociales de las 4reas
rural y urbana son bastante débiles como para promover un cam-
bio en ese sentido,

Ese hecho también ha incidido en la baja efectividad de los
comités de vigilancia en sus fanciones de fiscalizacién de los go-
bierno municipales. En la mayor parte de los municipios visita-
dos, dicho Comité no funciona, v, en aquellos lugares donde sf
funciona su presidencia se encuentra a cargo de un residente ur-
bano que cuenta con poco respaldo social {nuevamente a excep-
cion de Villa Tunari donde el presidente del Comité es un ex—
dirigente cocalero que recibe apoyo logistico y financiero de la
HAM). Los mayores conflictos entre el Comité de Vigilancia v las
municipalidades se han advertido en Moxos y Rurrenabaque, debi-
do a denuncias sobre ¢l uso de los recursos municipales de las que
fueron objeto los alcaldes. Paradéjicamente, estas impugnaciones
restaron credibilidad a los representantes de dichos comirés.

1.4 Las patentes forestales y la distribucién de los beneficios de
la actividad forestal

El hecho de que bajo la Ley Forestal los gobicrnos munici-
pales deban recibir el 25% de las patentes forestales y de las rega-
lias por el aprovechamiento forestal, abre la posibilidad de que
los municipios con recursos forestales puedan beneficiarse mas
de la explotacién de esos recursos. Bajo el régimen anterior de
regalias forestales, las empresas madereras solian evadir dichos
pagos y, cuando no lo hicieron, el pago en especie de las mismas
redujo su valor real, puesto que la mayoria de las empresas infla-
ron los precios que declaraban por los bienes y servicios entrega-
dos a las comunidades locales por concepto de pago de regalias.
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Aln no queda claro si el nuevo sistema de distribucion de
ingresos forestales realmente vaya a beneficiar de forma significa-
tiva a los municipios en regiones forestales. Debido a la acentua-
da reduccién en las dreas de aprovechamiento forestal y la elimi-
nacion de ciertos impuestos locales previamente existentes
(semi-legales) cobrados a los camiones madereros por el transito
de madera, nuestros estudios de caso sugieren que algunos mu-
nicipios habrian recibido menos ingresos en relacion a los que
obtenian antes, aungue no existen cvidencias solidas al respecto.
Ademds, bajo el anterior régimen forestal la mayor parte de las
regalias madereras que llegaban a las regiones forestales se desti-
naban a infracstructura social, mientras que ahora una mayor parte
debe ser usada en la promocion de manejo forestal sostenible.
No obstante, bajo el actual sistema tambien se han producido
importantes avances relacionados con los mecanismos de control
de! pago de las patentes forestales, la reduccion de la corrupeion
funcionaria y reglas mas claras para su distribucion.

De acuerdo a informacién de la Superintendencia Forestal
{1998¢), esta entidad para la gestion 1997 recaudd $us 9.119.979
por concepto de patentes forestales, de los cuales Sus 2.158.172
correspondian a siete prefecturas v $us 1.551 086 a un centenar de
municipios. De los recursos para las municipalidades Sus 938 283
fueron por patentes de aprovechamiento, Sus 579.895 por paten-
tes de volumen y $us 32,907 por patentes de desmonte. En 1997 la
Superintendencia habfa transterido a los municipios solo el monto
de $us 945,013 (60,93%) y el resto debia hacerlo hasta mediados de
1998.

Uno de los mayores problemas que enfrento el sistema de
distribucién de patentes forestales a los municipios fue su gran
lentitud. Cuando se realizaron nuestros estudios de caso, diecio-
cho meses después de aprobada la Ley Forestal de 1996, pocos
municipios habfan recibido los ingresos del total de renta que se
les debia de las regalias por patentes de aprovechamiento, y aque-
llos que lo hicieron recibieron solo cantidades menores, Segiin la



CONCLUSIONES 451

oficina de Superintendencia Forestal, esto se debié a varios facto-
res, entre ellos: 1) la Superintendencia Forestal no empezé a fun-
cionar sino hasta mediados de 1997 v, entre julio de 1996 y me-
diados de 1997, las regalias forestales fueron recaudadas por las
prefecturas, las que debian entregarlas a la oficina de la Superinten-
dencia Forestal una vez creada; 2) algunas concesiones fueron
impugnadas por estar dentro de territorios indigenas lo que, se-
gun la Superintendencia, impedia que se pudiera transferir la par-
te de las patentes pagadas por esas concesiones; v 3) la existencia
de numerosos conflictos sobre limites departamentales y munici-
pales dificulté que la Superintendencia Forestal tenga una idea
clara sobre qué proporcién de una determinada concesion fores-
tal pertenecia a cada municipio. También es posible que la Super-
intendencia Forestal tuviera que utilizar los fondos para iniciar
sus propias actividades, ya que el monto total de las patentes fue
mucho menor de lo esperado, por la gran reduccién del 4rea en
concesiones, pero no existen evidencias al respecto.

Las demoras de la Superintendencia Forestal en la entrega
de fondos a los gobiernos municipales no sélo limitaron la capa-
cidad de estos (ltimos para llevar a cabo sus responsabilidades en
materia forestal, sine que también provocaron conflictos entre
ambas entidades. Eso v otros factores han hecho mds dificil la
colaboracion cfectiva entre estas dos instancias; sin embargo, di-
cha colaboracion es absolutamente necesaria para que el nuevo
marco institucional en el manejo forestal tenga éxito, En un caso,
que involucraba a los tres municipios tropicales de Cochabamba,
estos contlicros se volvieron tan severos que los gobiernos muni-
cipales bloquearon la entrada v salida al municipio de mds de 200
camiones madereros durante el lapso de dos dias, El conflicto no
se resolvio hasta que la Superintendencia Forestal v la Prefectura
firmaron un acuerdo para el pago de fondos debidos a los gobier-
nos locales en un periodo de dos meses.

Un tema importante y todavia no resuelto que afecta fuer-
temente a los municipios de Riberalta y de Pando es como se vaa
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gravar la produccion de castafia y palmito, y cuidl es el monto que
deberia cobrarse. La Ley Forestal elimina el cobro de derechos de
monte por caja para la castafia y estipula el cobro de una patente de
$us 0,30 por ha aprovechada. Este cambio ha sido totalmente re-
chazado por los productores locales y los gobiernos municipales,
quienes afirman que el nuevo sistema seria inmanejable. En la pric-
tica, este sistema impositivo no ha sido implementado y la
Superintendencia Forestal se encuentra estudiando el tema.

1.5 Conclusiones finales sobre equidad

La evidencia obtenida hasta ahora sugiere que en Bolivia la
descentralizacién ha mejorado las posibilidades de decision sobre
la administracion de los recursos naturales de los agentes que
tienen un contacto mas directo con esos recursos, Estos grupos
pueden ser pueblos indigenas, pequeiios campesinos ¥ producto-
res de maderera o, posiblemente, establecimientos turisticos loca-
les. En otros casos, también puede tratarse de madereros media-
nos y grandes, propietarios de aserraderos, medianos productores
agricolas y hacendados.

La descentralizacion por si sola no garantizard que la po-
blacién rural pobre de los municipios con superficies importan-
tes de bosque mejore sus condiciones de acceso a los recursos
forestales, gane mayor poder politico o incremente sus ingresos.
Sin embargo, junto con otros procesos que estin ocurriendo de
forma simultinea, ofrece nuevas oportunidades para que ello ocu-
rra. Existen algunos ejemplos donde la descentralizacin ha per-
mitido que esos grupos sociales aumenten su participacion en el
gobierno local, mejoren sus condiciones de acceso a los recursos
forestales, restrinjan la transgresion a las normas por parte de las
grandes empresas madereras e influyan en la formulacion de po-
liticas que afectan a los bosques.

La posibilidad de que los gobiernos municipales puedan
administrar hasta un 20% de los bosques fiscales como dreas fo-
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restales de reserva municipal, a ser usadas por las ASLs, potencial-
mente abre nuevas oportunidades para que ciertos grupos de pobla-
con de bajos ingresos obtengan acceso formal a los recursos fores-
tales. Sin embargo, todavia existen importantes trabas institucionales
que impiden que este proceso avance més ripidamente, incluyendo
una débil capacidad municipal y el limitado apoyo de los gobiemos
departamentales y nacional para identificar y asignar dreas forestales
apropiadas. Ademds, existen problemas de organizacion entre los
pequeiios productores de madera, que podrian ser los sujetos bene-
ficiarios, en tanto éstos no cuentan con buen asesoramiento, y son
limitadas sus habilidades de gestion y de capital para emprender el
aprovechamiento forestal de manera sostenible.

Finalmente, la posicidn de los gobiernos municipales rela-
cionada con los derechos territoriales indigenas depende en gran
parte parte del p poder politico que tienen las organizaciones indigenas
en los ambitos locales, el que a su vez parece estar en funcion de
factores dLngréﬂc{)s de la capacidad de organizacion de los
pueblos indigenas, v de la actitud de las autoridades nacionales
respecto a las demandas indigenas. En ese orden, la descentrali-
zacion ha contribuido a fortalecer las demandas territoriales de
Ios pueblos indigenas en aquellos municipios donde las organiza-
ciones indigenas tienen mayor influéncia sobre los gobiernos
mummpiles v ha ocurrdo 10 confrario en aquellos munlclpms
donde es mis débil su peso polifico y social.

2, Gestion forestal y sostenibilidad

2.1 Conocimiente de las leyes ¥ capacidad municipal
para la gestion forestal

Entre las autoridades municipales, lideres locales y repre-
sentantes de las organizaciones sociales, el nivel de conocimiento
sobre muchos aspecros legales y téenicos de las nuevas regulacio-
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nes sobre recursos naturales es relativamente bajo. En lo que hace
ala Ley Forestal de 1996, a menudo los vacios de conocimiento
se entrelazan con desacuerdos sobre ciertos elementos de la ley,
de tal forma que resulta dificil identificar quiénes no entienden
ciertos aspectos v quiénes simplemente no quieren entender. En
este sentido, algunos puntos clave son: los trimites necesarios
para la delimiracién y clasificacién de dreas forestales de reserva
municipal; quiénes pueden usufructuar dichos bosques y para qué
fines; los requisitos de la legislacién con relacion al disenio y cum-
plimiento de planes de manejo, tanto para el aprovechamiento
de la madera como de la castafia y el palmito, entre otros. En
algunos casos los funcionarios municipales y los productores fo-
restales o han hecho interpretaciones de la ley poco apegadas a la
letra de la misma, la desconocen, o simplemente no estin de acuer-
do con ella, A menudo se presenta una mezcla de las tres cosas, ¥
los actores simplemente suponen que en el futuro las cosas segui-
rin siendo manejadas como lo han sido en el pasado.

Han habido varias iniciativas para divulgar la Ley Forestal,
Jas mismas que en su mayor parte han surgido de las oficinas de la
Superintendencia Forestal y, a veces, han involucrado a algunas
reparticiones de las prefecturas, a los gobiernos municipales, a
provectos forestales y a algunas ONGs, No obstante, desde la per-
cepcién de las autoridades municipales y de representantes de
sectores, tanto los cursos como talleres organizados no habian
sido suficientes para profundizar sobre muchos aspectos de la ley,
por lo cual si bien remarcaron su utilidad también destacaron
que deberfan haberse hecho mayores esfuerzos en ese sentido.
Algunos estudios de caso también detectaron que la divulgacién
de los contenidos de la Ley Forestal, y de otras leyes con im-
plicaciones sobre el uso de recursos —omo la Ley del SNRA-, no
habian sido suficientes para promover espacios de didlogo entre
todos los actores involucrados con el uso de recursos forestales
en el nivel local. El caso mds ilustrativo de esta situacion se ha
presentado en el departamento de Pando.
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Dado que antes de 1994 los gobiernos municipales no te-
nian jurisdiccion sobre las dreas rurales, no deberia sorprender
que tengan una muy limitada experiencia en lo relacionado con
temas de desarrollo rural o de recursos naturales renovables. En
los Gltimos afios, su interés en estos temas ha aumentado, pero su
capacidad sigue siendo muy débil. De igual forma, los recursos que
dedican a estas areas se han incrementado de forma ripida, aunque,
en términos absolutos, siguen siendo todavia bastante reducidos.

Muchos de los municipios en las regiones boscosas sufren
de una débil capacidad de planeacién y administracién, corrup-
cién en pequefia escala, deficiencias técnicas, una politizacién
excesiva y falta de continuidad en sus acciones. Todas estas debi-
lidades limitan su capacidad para realizar una gestion efectiva de
los recursos forestales, aunque esos problemas también estaban
presentes, a mayor escala, en las agencias nacionales cuyos pape-
les han sido sustituidos parcialmente por las municipalidades. Los
gobiernos locales también carecen generalmente de recursos para
pagar salarios atractivos; tienen disponibles pocos recursos hu-
manos capacitados; algunos alcaldes no duran mucho en sus fun-
ciones v los cambios de Alcalde con frecuencia llevan a una gran
inestabilidad en la permanencia de los equipos técnicos.

La Ley Forestal de 1996 declara que los gobiernos municipa-
les no tienen que crear sus Unidades Forestales Municipales (UFMs)
sino hasta seis meses después de que hayan recibido su primer ingre-
s0 por concepto de patentes forestales. La limitada transferencia de
estos fondos por parte de la Superintendencia Forestal, a la que se
hizo mencién anteriormente, implicod que durante 1997 sean relati-
vamente pocos los municipios en los que se crearon las UEMs, y los
que las instalaron lo hicieron utilizando fondos provenientes de
sus presupuestos regulares v/o con recursos de proyectos exter-
nos. Debido a que casi todos las transferencias se hicieron efecti-
vas a inicios de 1998, actualmente la mayoria de los municipios
estudiados tienen su UFM, aunque la capacidad técnica y operativa
de estas unidades es generalmente muy limitada,
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Entre las iniciativas que los gobiernos municipales han de-
sarrollado en materia forestal hasta mediados de 1998, estin las
siguientes: 1) en Riberalta se constituyd la UFM a través del pre-
supuesto municipal regular v de un proyecto para reas protegi-
das con financiamiento holandés administrado por ¢l DGB; 2)
Villa Tunari, al igual que sus municipios vecinos de Chimoré y
Puerto Villarroel, formaron su UFM con financiamiento de su
presupuesto regular v ¢l apoyo de un proyecto de la FAO dedica-
do a apoyar la gestion forestal; 3) en Rurrenabaque se emplearon
fondos municipales v se conté con el apoyo de VSF; 4} en Moxos
también s¢ emplearon otros recursos municipales; 5) en San Ig-
nacio de Velasco fue mis tardia la creacién de su UFM porque la
Municipalidad esperd hasta disponer de los recursos de las patentes
forestales; y 6) en los municipios de Pando s6lo El Sena habfa dado
algunos pasos concretos para instalar su UFM con apoyo de una
ONG con base en Riberalta, mientras que Samaipata ni tiene UFM,
ni piensa tenerla.

El hecho de que ciertos municipios hayan estado dispues-
tos a dedicar sus propios recursos a actividades de mancjo forestal
refleja, por lo menos en parte, un interés genuino por el tema. En
diversos casos, también refleja su creencia de que el gastar dinero
en estas actividades les permitird atraer fondos adicionales en el
futuro de agencias de cooperacion externa y de la Superintendencia
Forestal. Muchos municipios gastaron de sus recursos propios
esperando recuperar esos fondos con los desembolsos de la Super-
intendencia por concepro de las patentes forestales. No obstante,
de acuerdo a la Superintendencia Forestal, de los cien municipios
que recibieron estos recursos, inicamente a cuarenta municipios
localizados en las tierras bajas les corresponden montos supeno-
res a los $us 10.000 v el municipio que mds dinero recibio es el
de Concepcién en Santa Cruz con $us 108.000. De esos munici-
pios, dieciséis tenen ingresos entre $us 10.000 y 25.000, otro
nimero similar entre $us 25.000 y 60.000 v los ocho restantes
mids de $us 60.000.
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Entonces, todavia no estd claro si la mayor parte de las
municipalidades van a estar en condiciones de poner en funcio-
namiento las UFMs solamente con los recursos provenientes de
las patentes de aprovechamiento forestal, Es cierto que en algu-
nos casos algunos municipios han recibido apoyo de proyectos
forestales o de ONGs como en Rurrenabaque, Riberalta y el Cha-
pare, pero en otros la puesta en marcha de estas unidades va a
depender de sus propias capacidades técnicas y recursos financie-
tos, como en San Ignacio de Velasco y muchos municipios de
Pando. En ese contexto, es posible suponer que las municipalida-
des van a demandar crecientemente de apoyos externos destina-
dos a garantizar recursos para el funcionamiento de las UFMs.

En varios casos, los gobiernos municipales han discutido la
posibilidad de superar algunas de las limitaciones anotadas, parti-
cularmente en su capacidad de inversion, a través de la conforma-
cion de mancomunidades municipales. Entre los casos observa-
dos, nueve municipios de la Chiquitania, los tres de la region del
Chapare en Cochabamba, y los tres de la provincia Guarayos,
habfan realizado algunos acuerdos iniciales en ese sentido, pero
ninguna de las propuestas de creacién de mancomunidades ha
ido mas alld de una etapa inicial con relacién a aspectos forestales
y de conservacién de recursos naturales,

2.2 Manejo forestal y agroforestal

La preocupacion inicial de la mayor parte de los munici-
pios de las tierras bajas con relacion al sector forestal emergié en
dispuras con empresas madereras por regalias y dafios provoca-
dos a los caminos vecinales, ademis de pequefas iniciativas desti-
nadas a reforestar ciertas dreas y/o promover la introduccién de
irboles perennes. Muchos municipios ya contaban con pequefios
viveros que producian drboles para el embellecimiento urbano.
Varios también tenian viveros para producir material de siembra
para productores campesines o para ser usados en ireas comuna-
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les. De hecho, hasta el dia de hoy muchos funcionarios munici-
pales todavia tienen la impresion equivocada de que manejo fo-
restal v reforestacion son sinénimos, Sin embargo, pocos esfuer-
zos municipales de reforestacion han tenido éxito y ninguno ha
tenido impactos importantes como para contributr significariva-
mente a mantener la cobertura boscosa de la zona.

La promulgacion de la nueva Ley Forestal amplid las posi-
bilidades de participacion de las municipalidades en la fiscaliza-
cién del aprovechamiento forestal y de los programas de abaste-
cimiento y procesamiento de materia prima, ademnds de apoyar a
las ASLs en la elaboracién e implementacién de sus planes de ma-
nejo en las dreas delimitadas como reservas forestales municipales
v en proveer asistencia técnica forestal y agro-forestal. Hasta fines
de 1997, las actividades que las UFMs estaban cumpliendo fue-
ron: 1) analizar vy difundir la Ley Forestal de 1996 y sus regla-
mentos; 2) buscar informacion sobre concesiones forestales y otros
bosques dentro de los limites del municipio; 3) presionar a la
Superintendencia Forestal para que transfiera los recursos muni-
cipales correspondientes de las patentes forestales; 4) participar
en provectos de siembra de irboles en pequena escala; ) hacer
diagndsticos para la creacion de areas protegidas municipales; ¥
6) ayudar a pequefios productores para tramitar permisos de apro-
vechamiento forestal.

Lo anterior indica que, en general, las UFMs no se concen-
traron en la identificacién, asignacién y manejo de dreas foresta-
les municipales, como prevefa la ley. Entre los principales factores
que explican esa situacion estuvieron los siguientes: 1) la limitada
disponibilidad de informacién en lo que concierne a la extension
v localizacion de tierras boscosas fiscales fuera de concesiones; 2)
la débil capacidad institucional a todo nivel para producir dicha
informacion; 3) el hecho de que en muchos municipios existen
menos tierras boscosas phiblicas de lo que se crefa anteriormente;
4)un pobre conocimiento de parte de muchos actores clave acerca
de los pasos requeridos en este proceso; 5) la baja capacidad téc-
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nica de las UFMs; v 6) la existencia de una débil organizacitn a
nivel comunitario o con una minima capacidad financiera para
implementar la administracion forestal sostenible como se espe-
cifica en la Ley Forestal de 1996.

No obstante, a principios de 1998 algunos municipios rea-
lizaron algunos avances en el proceso de tramitacion de las dreas
forestales de reserva municipal. Entre los pasos que deben cum-
plir los municipios para tramitar estas dreas citamos los siguien-
tes: 1) delimitacion del drea por la UFM y envio para su aproba
cion al Concejo Municipal; 2) aprobacién de la propuesta por el
Concejo Municipal en sesién extraordinaria y con caricter de
audiencia plblica; y 3} presentacion de la propuesta firmada por
el Alcalde y el Presidente del Concejo Municipal al Viceministro
de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente. Entre abril y sep-
tiembre de ese mismo afio, los municipios de Yapacani, Rurre-
nabaque, San Buenaventura, San Borja, San Ignacio, San Miguel
v San Rafael de Velasco ya habian enviado sus solicitudes de dreas
al Viceministerio mencionada, tres de ellas ya habian sido remiti-
das al INRA para la certificacidn de la tenencia, y cuatro habian
sido devueltas a los municipios con algunas observaciones para
su correccion, El total de la superficie hasta ahora solicitada en
los siete municipios indicados alcanza las 924,815 hectireas.

Pese a estos avances en el proceso de delimitacion de dreas
forestales de reserva municipal que, por cierto ha contado con la
contribucion del Proyecto de Manejo Forestal Sostenible (BOLFOR),
todavia quedan importantes temas pendientes de resolver; entre
los mds relevantes: 1) los miembros de las ASLs que accedan a
estas areas forestales rodavia tienen que acordar si deberin ad-
ministrar esos bosques de manera individual o en grupo; v 2) los
bosques que ellos estin demandando puede que no tengan la
madera suficiente para proporcionar los ingresos que se requie-
ren dentro de un esquema de manejo sostenible. Al menos, los
representantes de las Asociaciones de Pequeiios Productores de
Madera en los municipios de San Miguel v San Rafael tenian
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muchas dudas sobre los dos temas mencionados que, de no re-
solverse de manera apropiada, podrian poner ¢n cuestion este
modelo de aprovechamiento. No existen muchos elementos para
suponer que las ASLs procederdn a utilizar en conjunto de mane-
ra armonica los recursos del bosque, porque para que ello suceda
van a tener que enfrentar de manera exitosa los problemas de
gestion colectiva de sus concesiones, y de acceso a tecnologias y
capitales para encarar €l manejo de esos bosques.

Los municipios del Chapare representan un caso especial
porque en ellos no existen concesiones forestales y solamente hay
disponibles cscasas superficies de bosques fiscales fuera de las dreas
protegidas. Ello ha llevado a las municipalidades y al proyecto de
la FAO/UNDCP que los apoya, a poner énfasis en ¢l manejo fo-
restal v agroforestal en las pequefias parcelas de los colonos, mu-
chas de las cuales tienen todavia cantidades significativas de ma-
dera de construccién. Con ese fin, ¢l Gobierno Municipal de Villa
Tunari ha construido una carretera para facilitar el transporte de
madera desde las areas donde se estd realizando manejo forestal,
ha prometido comprar madera de los productores que participen
del proyvecto para la construccion de infraestructura local, ¥ ha
apoyado la preparacion de planes de corte y transporte de madera.

Riberalta es un caso de alguna manera diferente, ya que alli los
fundonarios municipales tenfan la impresion equivocada de que la
Ley Forestal de 1996 permite que los municipios administren di-
rectamente las tierras boscosas para su propio beneficio. Con base
en esa idea, durante 1997, estuvieron promoviendo un “joint ventu-
re” con el Gobierno cubano para la explotacién de la madera del
4rea identificada como reserva municipal. No obstante, con el cambio
del Alcalde a principios de 1998 y despucs de haber adquirido un
mejor conocimiento de 1a ley, esa propucsta ha sido paralizada. Ade-
méds, parte de esa drea estd siendo demandada como Tierra Comu-
nitaria de Origen (TCO) por la poblacidn indigena del municipio.

La mayoria de los gobicrnos municipales también han he-
cho poco por supervisar o controlar las actividades extractivas de
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madera, la otra gran funcién prevista para ellos en la Ley Forestal,
Los funcionarios municipales entrevistados hicieron muchos co-
mentarios criticos sobre pricticas insostenibles y la tala ilegal en
las concesiones forestales y, en menor grado, en las operaciones
menores de extraccion, Pero, en la mayor parte de los casos, no
han tomado ninguna accién concreta, debido a una combinacién
de factores, entre ellos: pocos recursos, ausencia de un interés
real y frecuentes conflictos con la Superintendencia Forestal. Los
Unicos casos en que los gobiernos locales han realizado esfuerzos
para monitorear esas actividades se han presentado en algunos de
los territorios indigenas en que los gobiernos indigenas locales
(que pueden o no constituir también un Distrito Municipal Indi-
gena) han organizado patrullas con ese propésito.

2.3 TPlanes de uso del suelo y ordenamiento territorial

Potencialmente, la planificacién del uso del suelo podria
ser una herramienta valiosa para promover un uso de la tierra que
mejor corresponda a sus caracteristicas biofisicas en cada contex-
to social especifico. Como va mencionamos anteriormente, los
departamentos de Santa Cruz y Pando han concluido con ejerci
cios de planeacién de uso del suclo, en tanto que existe una ini-
ciativa de ordenamiento territorial en curso en el departamento
del Beni, la que incluye a la regién del Chapare. Sin embargo, la
escala de 1,/250.000 utilizada por los Planes de Uso del Suelo
(PLUS) los hace inadecuados para regular el uso del suelo a nivel
de finca, porque requeriria de ejercicios similares a nivel munici-
pal e incluso a nivel de unidad productiva.

El decreto de implementacién que acompaiia las leves de
Descentralizacion Administrativa y de Participacién Popular,
emitido a finales de 1995, especifica claramente que los gobier-
nos municipales deberian formular planes municipales de uso del
suelo con base en los PLUS departamentales. Asi rambién, las nue-
vas regulaciones para el uso de las tierras y bosques exigen que
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los medianos v grandes propierarios agrarios claboren sus respec-
tivos Planes de Ordenamiento Predial (POP}), los que deberan ser
aprobados por la Superintendencia Agraria. No obstante, €sta
Superintendencia recién ha concluido la elaboracién de las nor-
mas técnicas para la regulacion del uso del suelo vy la elaboracion
de los POF.

En consecuencia, hasta ahora ha sido muy lento ¢l progre-
so en los niveles municipal y de fincas. Como Gnicamente Santa
Cruz v Pando han concluido sus PLUS, los municipios de otros
departamentos no pueden desarrollar planes de uso del suelo
“hasados en planes departamentales”. En los departamentos que
si tienen planes de uso del suelo, la mayoria de los municipios
carece de los recursos financieros necesarios y de las habilidades
técnicas para producir sus propios planes, y para casi todos ellos
esta actividad no es prioritaria.

Aparentemente, la Prefectura de Santa Cruz pretende pro-
mover la formulacidn de planes municipales de nso del suelo, con
el apoyo de la Agencia de Cooperacion Técnica Aleman, (GTZ),
pero todavia se han dado pocos pasos CONCIEtos en €se sentido.
Para probar la metodologia, en 1996 el “Programa de Desarrollo
Micro-Regional para las Provincias de Sara a Ichilo “(PRODISA},
financiado por GTZ, patrocind un ejercicio inicial en la porcién
norte de los municipios de Santa Rosa y San Carlos. Dicho es-
fuerzo reunié mucha de la informacién disponible sobre uso del
suelo, proporciond un foro para negociacion entre los diferentes
actores, incluyendo a los gobiernos municipales, y cventualmente
lievé a una propuesta de uso del suelo y un plan de implementacion.
Sin embargo, se desconoce i ha tenido algan efecto en la prictica.

En otros casos, involucrando iniciativas de planeacion pro-
movidas desde la sede de gobierno en La Paz, el papel de los
gobiernos municipales parece haberse limitado a proporcionar
informacién ¥ apoyo logistico a los proyectos en cuestion, y par-
ticipar en reuniones ocasionales. Este es ¢l caso, por ejemplo, de
un proyecto de planeacién del uso del suelo financiado por el
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BID para el departamento del Beni y de una iniciatva de la FAD
en el municipio de Samaipata disefiada para reducir la deforestacion
y la degradacién de la derra en la linea divisoria supenior del fo
Pirai, que ha llevado a inundaciones en la ciudad de Santa Cruz.

24  Areas protegidas

Desde la aprobacion de la Ley de Participacion Popular,
los gobiernos locales han aumentado su participacion en asuntos
relacionados con el manejo de dreas protegidas, pero ésta es to-
davia muy modesta. La principal forma por la cual los gobiernos
municipales se involucran en la gestién de las dreas es como miem-
bros de los comités locales de administracion de los parques, de-
nominados Comités de Gestidn; sin embargo, la participacidon
local en la gestion de algunas areas protegidas ha sido mds activa,

En algunos casos, el establecimiento o expansion de areas
protegidas ha restringido actividades preexistentes de madereros,
colonos agricolas y comunidades indigenas, algunas de ellas de
larga data. Por ejemplo, la expansion de los parques Ambord y
Noel Kempff Mercado crearon serios conflictos con comunida-
des campesinas localizadas dentro de los nuevos limites de las dreas.
En otros casos, como en la RB-TI Pilon Lajas v el Territorio Indige-
na y Parque Nacional Isiboro-5écure (TIPNIS), el gobierno bolivia-
no las ha declarado simultineamente como areas indigenas y dreas
protegidas, generando asi conflictos entre el Gobierno nacional v la
poblacion indigena local en relacion a cdmo pueden ser usados esos
territorios. En la RB-TI P'ilon-Lajas, la sitnacion es mas complicada
por la presencia de motosierristas que operan dentro de sus limites,
quienes temen gue su subsistencia sea amenazada debido a las res-
tricciones impuestas por los administradores del area; en este caso,
se han producide conflictos con empresas madereras grandes,

Cuando ese tipo de situaciones se presenta, los gobiernos
locales suelen proteger los intereses de los grupos cuyas activida-
des han sido restringidas, va sea porque los funcionarios locales
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representan directamente a esos grupos, o porque responden a
sus presiones. En el caso del Parque Amboré, varios de los ocho
gobiernos municipales involucrados han apoyado intentos de las
federaciones campesinas para modificar los limites del parque. El
Concejo Municipal de San Ignacio de Velasco ha presionado a la
institucién que administra el Parque Noel Kempftf Mercado para
que encuentre flientes alternativas de subsistencia para tres comuni-
dades negativamente afectadas por la expansién del mismo. El Con-
cejo Municipal de Rurrenabaque ha presionado para que se les per-
mita a los motosierristas operar en porciones de la RB-TI Pilon-Lajas.

Eso no quiere decir necesariamente que los gobiernos mu-
nicipales siempre rengan actitudes negativas hacia las dreas protegi-
das. Por ejemplo, la Municipalidad de Riberalta ha trabajado activa-
mente para crear una nueva drea protegida en la porcion sudeste del
municipio, para lo cual firmé un acuerdo con la DGB destinada a
realizar conjuntamente los estudios necesarios para que ello ocurra,
El gobierno de Ascencién de Guarayos ha expresado interés en ad-
ministrar la reserva de vida silvestre de los rios Blanco y Negro. A
una escala menor, en el municipio de Urubichi, se ha protegido una
laguna local y creado una “Reserva Botinica™, frente a amenazas
recibidas por compaiifas turisticas. En Moxos, el Alcalde sugiri6 que,
a lo mejor, parte de los bosques fiscales del municipio se podrian
reservar como dreas protegidas, En ese sentido, un incentivo para
los gobiernos municipales es la posibilidad de que estas reas ofrezcan
oportunidades para atraer fondos y cooperacién técnica extranjera.

Es dificil determinar en qué grado el interés local por el
“ecotutismo”™ haya contribuido para aumentar el apoyo munici-
pal a las dreas protegidas. El turismo en Buena Vista, Samaipata,
Rurrenabaque y otras localidades ha crecido ripidamente y es
cada vez mis importante para las economias locales. Sin embar-
go, no todo este turismo se concentra en los parques ya que se
han encontrado pocos ejemplos concretos donde los propieta-
rios de las compaiifas turisticas hubiesen promovido activamente
la preservacion de los parques.
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Al igual que las actitudes de los municipios hacia las 4reas
protegidas, resulta dificil generalizar acerca de las relaciones en-
tre los gobiernos municipales y las ONGs internacionales asigna-
das por la DGB para administrar esas dreas. Por un lado, los go-
biernos locales a veces se resienten por el acceso mucho mavor de
las ONGs internacionales a los recursos, se quejan de que ellas
usan esos recursos de forma ineficaz y enfatizan que estas ONGs
deberian tener su base en los propios municipios en lugar de las
ciudades de La Paz o Santa Cruz. Por otro lado, aprecian la asis-
tencia técnica, el entrenamiento v los fondos que esas ONGs des-
tinan en el nivel local. En la RB-TI Pilén-Lajas las relaciones entre
el Gobierno Municipal de Rurrenabaque v Veterinarios Sin Fron-
teras (VSF) tradicionalmente fueron tensas, aunque este Gltimo
apoyd la creacién de la UFM. En contraste, en San Ignacio de
Velasco la Fundacién Amigos de la Naturaleza (FAN) v el Gobier-
no Municipal acordaron financiar de forma conjunta actividades
de desarrollo rural en las tres comunidades afectadas negativa-
mente por la expansion del Parque Nacional Noel Kempft Mer-
cado, y un proyecto de CARE para las zonas de amortiguamiento
del Parque Ambord ha empezado a trabajar estrechamente con
varios gobiernos municipales,

Otras municipalidades se muestran indiferentes a las areas
protegidas, especialmente cuando no existen conflictos ni bene-
ficios importantes. Por ejemplo, ello se aplica a la actitud del muni-
cipio de San Borja respecto a la RB-TI Pilén-Lajas, la visién de San
Ignacio de Moxos sobre el TIPNIS, y la relacién tanto de Samaipata
como de Yapacani con el Parque Nacional Ambord, Estos gobier-
nos municipales no participan en los comités de gestion de los
parques o lo hacen (inicamente de manera marginal.

2,5 Amenazas sobre los bosques

Algunas de las principales amenazas a los recursos foresta-
les en los municipios estudiados incluyen la expansién de la agri-
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cultura sobre tierras forestales, proyectos de apertura de caminos
y la incursion de actividades petroleras. Las municipalidades tie-
nen pocas potestades O recursos para controlar estas actividades,
pero donde pueden intervenir, como en el control de desmontes
o en decisiones sobre proyectos de inversion en caminos, por lo
general han demostrado escaso interés en el impacto de estas ac-
tividades sobre los bosques.

Con relacién a la expansion agropecuaria sobre tierras fo-
restales, se evidenciaron presiones Crecientes en e municipic de
o e, S ™

Sar Tgiacio de Velasco para I habilitacion de potreros; Alli, o
mejoramiento del camino hacia San A San Matias en la frontera’con

m’yma tierra han estimulado mayores inver-
sjonies en desmontes por parte de cruceiios y brasile o5, La Mu-
Hiﬁpalidad, junto con la Sup-ﬂrinttndmc!mstm realizado
algunas acciones para controlar estos desmontes, pero con €5caso
éxito; seghn los técnicos de la Superintendencia, la Municipali-
dad no estaba interesada en el control de los desmontes por los
peligros de degradacion futura de los suelos v /0 erosion de las cuen-
cas, sino por los ingresos que obtendrfa de esa actividad. Un muni
cipio donde existe una real preocupacién por los desmontes €5 el de
Santa Rosa, aunque hasta ahora la Municipalidad ha hecho muy
pOCO para tencr un control efectivo sobre la conversién de bosques.

En otros casos, como en el Chapare, Moxos ¥ Guarayos,
rambién son crecientes las presiones sobre los bosques por parte
de pequenos productores colonos. En Moxos casi todos los acto-
res locales consideran que una buena solucidn para frenar la inva-
si6n de los colonos cocaleros y consolidar sus limites municipales
es construyendo una carretera que atraviese ¢l TIPNIS y facilite el
acceso desde Moxos a la zona donde se esta colonizando. Desde
otra perspectiva, se percibe que la apertura de ese camino puede
abrir el 4rea a la colonizacién, estimular la deforestacion v tener
un impacto negativo sobre las comunidades indigenas. No se
conoce si los gobiernos nacional v/0 municipales tendrin los re-
CUrs0s NEcesarios para CONSLruir ese camino.
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D¢ manera similar, en la provinecia Madre de Dios en Pando
se han iniciado trabajos para la apertura de un tramo caminero
entre Gonzalo Moreno y Naranjal para conectar esa localidad con ¢l
tramo Cobija-El Choro. Es previsible que las comunidades y barra-
cas, hasta ahora accesibles sélo por via fluvial, se trasladen a orillas
de la carretera, y que ademas ésta atraiga inmigrantes de las zonas
mas aisladas del departamento asi como poblacidn con ingresos pre-
carios, ahora establecidag’en la ciudad de Riberalta. Como resultado
de los factores antes anotados, se podria producir el desmonte de un
drea que hasta ahora ha sido poco intervenida.

Por su parte, en Riberalta la principal relacion del munici-
pio con la construccion de caminos que podria tener un impacto
ambiental negativo es a través de una mancomunidad de munici-
pios que promueve el mejoramiento del corredor ceste-norte que
va desde La Paz hasta Guayaramerin, pasando por Riberalta y
conectaria también a las ciudades de Trinidad y Cobija con ese
eje caminero. Aunque la Municipalidad reconoce que la posible
creacion del corredor promueva la inmigracion hacia el munici
pio, también considera que es inevitable que ésta sea una realidad
en ¢l mediano v largo plazo. No obstante, actualmente la manco-
munidad de prefecturas de La Paz, Beni y Pando ha convocado
publicamente a empresas consultoras a fin de conformar una lista
para la elaboracion de las bases para la licitacion de la concesién
de esos tramos, en la medida en que la Ley General de Concesio-
nes de Obras Pablicas de Transporte No. 1874, de junio de 1998,
permite que empresas privadas puedan invertr en la construccién
¥ administracion de caminos.

San Ignacio de Moxos fue el iinico lugar estudiado donde
se registraron actividades petroleras. En ese municipio las organi-
zaciones indigenas perciben que las actividades petroleras podrian
representar una amenaza sustancial por el peligro de contamina-
cion del agua vy del suelo. En una ocasion, las comunidades del
TIPNIS se mavilizaron para detener la exploracion petrolera por
falta de un acuerdo sobre las responsabilidades de la compaiia
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sobre la conservacion del 4rea, pero luego se llegd a un arreglo
mediante el cual se cre6 una comision bipartita (indigena/esta-
tal) para formular propuestas concretas dirigidas a mejorar las
relaciones entre las compaiias petroleras y los pueblos indigenas.
En el PDM municipal se han incorporado actividades para orde-
nar la actividad petrolera y elaborar programas de compensacion
social v econdémica. Ninguna de estas dos actividades han sido
iniciadas todavia.

16 Conclusiones finales sobre sostenibilidad

El impacto de la descentralizacion sobre la gestion forestal
es todavia incierto. Los estudios de caso que presentamos sugie-
ren que pricticamente todos los grupos con importancia politica
y/0 econbmica han adoptado un “discurso verde”, y han empeza:
do a expresar preocupacion por el medio ambiente y la conserva-
cién de los recursos naturales. Sin embargo, su comportamiento
en la prictica parece haber cambiado poco, si acaso ha cambiado

en algo. La mayoria de los grupos estan m n s POT S0
b SRR - " -
acceso a [os recursos y a ingresos inmediatos que por un desarro-

m& de largo plazo.

——

Muchos gobiernos Tiunicipales han empezado a empren-
der actividades relacionadas al manejo forestal, agroforestetia o
planeacion del uso del suelo, pero casi en todos los casos los esfuer-
zos que se han iniciado son aln incipientes, cuentan con fondos
insuficientes v a menudo estin pobremente equipados o mal con-
cebidos. Para tener alguna posibilidad de éxito frente a las fuertes
tendencias que favorecen la degradacién de los bosques de la
regi6n, los esfuerzos para revertir esas tendencias tendrian que ir
mas allé de las buenas intenciones y de las acciones simbblicas, y
hasta ahora ello no ha ocurrido.

El tema de las 4reas protegidas es especialmente delicado,
va que restringe la utilizacion de recursos naturales por parte de
la poblacion local. Pero otros factores han llevado a que los go-
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biernos municipales respalden a las dreas protegidas, entre ellos
¢l apoyo de ONGs a las municipalidades, el potencial para eco-
turismo, €l desco de impedir que empresas madereras exploten
los recursos locales v la preocupacion genuina por la conserva-
cion de los recursos. Esa situacion con frecuencia ha llevado a los
gobiernos locales a asumir posiciones ambivalentes y hasta contra-
dictorias. AGn asi, existen casos en los que las municipalidades
han estado en primera linea en los esfuerzos por crear ireas pro-
tegidas que respondan a sus propias necesidades locales, y allf
donde ello ha ocurrido pueden existir mejores perspectivas para
U manejo.

Los gobiernos locales requieren claramente de asistencia
externa, tanto para reforzar su apoyo a la gestion sostenible de
recursos como para fortalecer su capacidad de promover dicha
gestion, Asimismo necesitan de un contexto global de politicas
favorables a las iniciativas locales, v mecanismos claros para ejer-
cer sus derechos legales y llevar a cabo sus responsabilidades. La-
mentablemente, las agencias gubernamentales nacionales v de-
partamentales han hecho poco en ese sentido y en algunos casos
han debilitado, de forma directa o indirecta, las actividades de las
municipalidades y de las organizaciones comunales. Los provectos
con fondos externos y de las ONGs han proporcionado asistencia
técnica, entrenamiento v fondos con efectos positivos, pero to-
davia insuficientes para consolidar las actividades de gestién de
los recursos naturales.

Por altimo, lo que mis llama la atencidn con relacion a los
efectos del proceso de descentralizacién sobre la gestion forestal
es la diversidad de situaciones que hemos encontrado. En esa
direccion, la dindmica distinta de cada municipio puede llevar a
resultados sociales y ambientales muy divergentes. Por ello, no
deberfa sorprendernos el que en algunos casos la descentraliza-
cion promueva una adecuada gestion forestal, mientras que en
otros la obstaculice. Queda por ver cudl de esos efectos seri el
que predomine.
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