Conclusiones

En Bolivia, las magnitudes de la deforestacién de los bos-
ques de las tierras bajas han sido relativamente bajas en compara-
cién a las presentadas en otros paises con bosques tropicales, aun-
que éstas han tendido a crecer a lo largo del tiempo y la
degradacion de los bosques también se ha intensificado. Las esta-
disticas sobre cambios en la cobertura boscosa en el pafs son in-
suficientes para determinar con precision las pérdidas de bosque
primario, las areas convertidas a la agricultura y otros usos, y el
crecimiento de bosques secundarios o areas en barbecho. Pero
las fuentes disponibles, pese a que no permiten establecer estima-
ciones detalladas, no por ello impiden identificar la dinamica his-
torica de los cambios en el uso del suelo y el peso relativo de los
distintos agentes en la deforestacién y la degradacion forestal al
interior de las tierras bajas.

Hasta la década de 1950 fue muy baja la conversién de los
bosques para la agricultura y otros propdsitos. Durante las déca-
das de 1960 y 1970, las tasas de deforestacidon se incrementaron
pero no alcanzaron magnitudes significativas. Las estimaciones
disponibles sugieren que los desbosques a fines de los 70 y prin-
cipios de los ’80 se encontraban entre las 50,000 y 90,000 ha/
afio. Es recién desde principios de los 90 que los desbosques se
incrementan aceleradamente a tasas supetiores a las 170,000 ha/
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afio. Pese a ello, la tasa de deforestacion todavia no es muy alta
(0.3%), pero la magnitud de crecimiento de los desbosques su-
glere que éstos se van a incrementar a ritmos mas acelerados en el
futuro. La conversién de los bosques ha sido el resultado de la
presion que ha ejercido principalmente la agricultura y, en menor
grado, la ganaderfa. La incidencia de los distintos tipos de pro-
ductores también ha variado a lo largo del tiempo. En los ’80 la
pequena agricultura en las zonas de colonizacién tuvo una mayor
incidencia en la conversion de bosques pero, en los 90, los me-
dianos y grandes productores han tenido un rol bastante activo
en la deforestacion.

La degradacién de los bosques por el aprovechamiento
maderero ha sido mas intensa. La primera expansiéon importante
de los frentes forestales se produjo desde principios de la década
de 1960, vinculada a la explotacién de maderas preciosas y, ante
el agotamiento de reservas de esas especies, las actividades de
aprovechamiento se fueron extendiendo hacia una gran parte de
las 4reas forestales de las tierras bajas, produciendo un efecto in-
tenso de empobrecimiento de los bosques y de pérdida de
biodiversidad, entre otros. La influencia directa de la extraccién
forestal en la deforestaciéon ha sido poco significativa pero sus
efectos indirectos sobre la deforestacién han sido mayores, en
tanto las operaciones de aprovechamiento maderero generalmente
han precedido a la expansién de otros usos de la tierra. Las em-
presas forestales han sido los principales agentes de la degrada-
cién de los bosques, pero también han contribuido a ese proceso
pequefios agricultores asentados sobre los margenes forestales y
pequefios productores de madera que usualmente han abasteci-
do con materia prima a las empresas forestales, por lo cual resulta
dificil aislar los efectos de ambos agentes.

Entre las principales causas subyacentes que han estimula-
do mayor deforestacién y degradacion forestal, se encuentra la
forma como se han estructurado los procesos de acumulacién, en
los que ha sido determinante el peso de la mineria y de los hidro-
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carburos, y la capacidad de inversién puablica que, en cierto gra-
do, ha definido las condiciones para el crecimiento de la agricul-
tura y el sector forestal. En ese contexto, la insercién de la econo-
mia en los mercados mundiales ha tenido una influencia decisiva
en la intensidad que han experimentado las presiones sobre los
bosques. Otro elemento con un impacto sostenido sobre los bos-
ques han sido los procesos de cambio demografico, que han im-
plicado desplazamientos importantes de poblacién hacia los cen-
tros urbanos y areas rurales de las tierras bajas, y han producido
un nuevo balance poblacional en el pafs. Asimismo, el crecimien-
to urbano y los niveles de ingresos de la poblaciéon en gran medi-
da han determinado los procesos de conversién e intervencion
de los bosques a través de la demanda de productos agropecua-
tios y forestales provenientes de las tierras bajas'.

El patrén de desarrollo fundado en la economia del estafio
anterior a 1952 limité en gran medida los procesos de presion
sobre tierras forestales debido a la influencia del sector minero en
la definicién de politicas publicas y en la estructuracién de los
mercados. La minerfa se convirtié en la principal fuente de genera-
ci6n de excedentes y de ingresos publicos, por lo cual las politicas
fiscales, comerciales y de inversion publica fueron funcionales al
desarrollo de los complejos mineros de las tierras altas. En el occi-
dente del pafs se mantuvo concentrada la mayor parte de los peque-
flos centros urbanos y la mayoritaria poblacién rural. En esa época,
los mercados internos eran bastante limitados por el pequefio
crecimiento de la poblacién urbana y la baja mercantilizacién de
las economias rurales. Ademas, una parte importante de la deman-
da de alimentos era abastecida a través de importaciones. Las tie-
rras bajas estuvieron desarticuladas de los principales centros de
consumo de occidente por el bajo desarrollo de los caminos y, en

1 En el Cuadro 7.1, al final de este capitulo presentamos un resumen apretado
de los factores vinculados con la presion de los bosques en la tierras bajas.
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su interior, las densidades de poblacién eran bastante bajas, por
lo cual, las actividades agricolas y ganaderas de las tierras bajas,
que eran dominadas por haciendas agropecuarias, no tuvieron
suficientes incentivos para extenderse sobre las tierras forestales.

En 1952, se inauguré un nuevo patrén de acumulacion
que se prolongd hasta mediados de 1985. En ese horizonte tem-
poral se presentaron distintos perfodos menores que implicaron
incentivos diferenciados para el desarrollo de la agricultura y el
sector forestal, e intensidades variables de presién sobre los
bosques. El rasgo dominante de este periodo fue la fuerte inter-
vencion estatal sobre la produccién y los mercados interno y ex-
terno. Los sectores estatales de la minerfa e hidrocarburos fueron
estratégicos al constituir las principales fuentes de abastecimiento
de divisas y, a su vez, se convirtieron en las principales fuentes de
generacién de ingresos publicos. La mayor parte de los recursos
de inversiéon publica se destinaron a la expansion de los sectores
extractivos para sostener el patrén de insercién comercial de la
economia nacional en los mercados externos. No obstante, la
ampliacién del gasto publico demandé de manera creciente el
acceso a financiamiento externo a través de politicas de endeuda-
miento externo. La mayor parte de esos recursos fueron destina-
dos a proyectos de inversién para sostener la capacidad producti-
va de los sectores extractivos, y en infraestructura fisica y social.

Una menor proporcién de la inversién publica se destiné
para el desarrollo de la agricultura, aunque la mayor parte de esos
recursos se dirigieron a las tierras bajas. Las politicas para la agri-
cultura privilegiaron el desarrollo de unos pocos rubros de susti-
tucién de importaciones de origen tropical para promover el aho-
rro de divisas. Con ese cometido se realizaron importantes
esfuerzos para ampliar las fronteras agricolas en las tierras bajas a
través de inversiones en infraestructura caminera, programas de
colonizacién y de distribucién de tierras. Estas acciones fueron
acompafadas de precios de soporte y subsidios crediticios para
los productores agropecuarios y agroindustriales. La mayor parte

_|_



1

CONCLUSIONES 321

de los incentivos beneficiaron a la mediana y gran empresa y sélo
en menor proporcién fueron capturados por los pequefios agri-
cultores asentados en dareas de frontera agricola.

Contrariamente, la pequefa agricultura se desarrollé mas
rapido que la agricultura empresarial por las constantes presiones
migratorias de las tierras altas y la influencia de los programas de
colonizacién, en tanto la agricultura empresarial tuvo un creci-
miento moderado a excepcién de periodos coyunturales en los
que supo aprovechar de condiciones ventajosas en los mercados
externos pero que no implicaron su crecimiento sostenido por
fuertes restricciones en su competitividad, particularmente relacio-
nadas con los altos costos de produccién y de transporte. Las
exportaciones forestales fueron ganando mercados externos debi-
do a ciertas ventajas para llegar a esos mercados, las que descan-
saron en el precio de las especies finas y el bajo costo que tenfan
estos recursos porque el Hstado captur6 rentas muy bajas deriva-
das de la explotaciéon de los recursos forestales.

En la década de los ’50 y ’60, la agricultura y la ganaderia
de las tierras bajas experimentaron un rapido crecimiento, aunque
en términos absolutos la incorporacién de nuevas tierras a estas
actividades fue todavia pequefa. Esta expansion fue estimulada a
través de distintas acciones estatales, entre las que se cuentan la ejecu-
cién de programas de colonizacioén dirigida, la apertura de caminos
y politicas de incentivo orientadas a fomentar los cultivos de consu-
mo doméstico y el estimulo a procesos de cambio tecnolégico entre
los agricultores comerciales. La escasa conversion de bosques para el
desarrollo de la agficultura se explica por el hecho de que los merca-
dos internos de los productos sustitutivos de importaciones fueron
rapidamente saturados, no fueron muy grandes los movimientos
migratorios de la poblacién de las tierras altas hacia las areas fo-
restales y la red de caminos tuvo un crecimiento limitado.

La década de 1970 se caracterizé por un alto nivel de endeu-
damiento externo y un significativo repunte de los precios de las
materias primas en el mercado internacional, lo que permitié au-
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mentar el valor de las exportaciones de minerales e iniciar las de
hidrocarburos. Tanto los ingresos generados por las exportaciones,
como la coyuntura favorable de acceso a capitales externos, permi-
tieron asignar recursos para apoyar a los asentamientos esponta-
neos de colonizacién que se expandieron rapidamente y, sobre
todo, para estimular la ampliacién y modernizacién de la mediana
y gran empresa agricola, que fue favorecida con créditos blandos,
precios subvencionados, grandes dotaciones de tierras fiscales y
barreras cuantitativas a las importaciones en aquellos rubros que
competian con la produccién interna. Las politicas publicas tam-
bién se dirigieron a promover la actividad forestal mediante la
concesion de nuevas areas de aprovechamiento maderero.

En esa década, las presiones sobre los bosques fueron mas
intensas que en las décadas anteriores, pero no fue muy grande la
conversiéon de tierras forestales a la agricultura. Los factores que
alentaron la deforestaciéon fueron, entre los principales: los des-
plazamientos mas intensos de la poblacién hacia las areas de fron-
tera, el mayor desarrollo de la infraestructura caminera, el creci-
miento de los mercados internos y los incentivos crediticios para
la agricultura empresarial. Pero, entre los factores que limitaron
la deforestacion, los mas importantes fueron el bajo crecimiento
de los mercados internos, los reducidos ingresos per capita de la
poblacién y la baja competitividad de la agricultura comercial de
las tierras bajas, que le impedia insertarse facilmente en los mer-
cados externos.

En este perfodo, se realizaron los primeros esfuerzos serios
para regular el sector forestal con la aprobacién de una legisla-
cién forestal, que establecid las condiciones para la asignaciéon de
contratos de aprovechamiento, creé un impuesto ad valorem so-
bre el volumen de madera extraida y prohibié la exportaciéon de
madera en tronca. Sin embargo, el aprovechamiento de los bos-
ques madereros se aceleré drasticamente desde mediados de los
70, generando problemas de degradacién forestal. Ello se debid
al desarrollo de la infraestructura caminera en ciertas areas fores-
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tales, la débil capacidad del sector publico para controlar la ex-
traccidon maderera, los bajos costos de aprovechamiento y la total
ausencia de inversiones en manejo de bosques

Hacia fines de esa década se produjo la caida en los precios
internacionales de las materias primas, lo que, sumado al deterio-
ro de la capacidad productiva del sector minero, provocé los pri-
meros sintomas de una crisis econémica que se profundizé du-
rante la primera mitad de la década de 1980. La recesién
desencadenada por la caida de las exportaciones tradicionales pro-
vocd la contracciéon de los ingresos publicos, llevando al creci-
miento del endeudamiento externo para solventar el déficit fis-
cal. El sector exportador perdié competitividad debido a la
existencia de tipos de cambio diferenciales; las obligaciones para
cumplir con los servicios de la deuda externa agudizaron el défi-
cit fiscal; y comenzo6 una escalada hiperinflacionaria motivada por
una emisién monetaria descontrolada.

En esa época, el fenémeno mas relevante que presioné so-
bre los bosques fue la expansiéon de la economia de la coca, que
implic6 el crecimiento exponencial de las superficies destinadas a
este cultivo por pequefios productores. Los efectos de la crisis
sobre los otros sectores de la pequefia agricultura no son del todo
conocidos, aunque la evolucién favorable de los términos de in-
tercambio durante esa época podria haber sido un elemento que
atenud sus efectos negativos. En cambio, la crisis tuvo efectos
contradictorios sobre la agricultura empresarial. El gobierno pro-
porcioné créditos a los productores comerciales a tasas de interés
negativas y se beneficiaron del acceso a divisas a un tipo de cam-
bio subvencionado para la compra de insumos y maquinaria. La
continuacién de politicas de fijacién de los precios internos pro-
tegié a los productores de cafia de azuicar, pero para los produc-
tores soyeros el impacto de las politicas fue adverso. Los precios
tijados para la soya fueron sustancialmente mas bajos que los pre-
cios internacionales y se proporcionaron divisas a un tipo de cam-
bio sobrevaluado para la importacién de aceite de soya, y los re-
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cursos que se trasladaron a la agricultura a través de subsidios
crediticios y divisas baratas para la compra de bienes de capital no
fueron lo suficientemente grandes para compensar el efecto ad-
verso de esas politicas.

En el sector forestal se redujeron de forma drastica las expor-
taciones de madera, como resultado de la sobrevaloracion del
tipo de cambio oficial en relacién al del mercado paralelo. La
politica cambiaria también estimul6 las exportaciones informales
de madera que ademais se presentaron como una forma de eva-
sién de impuestos, aunque no se conoce la magnitud de la made-
ra que fue hacia los mercados externos por la via del contrabando.

Desde agosto de 1985 se producen importantes cambios en
la economia del pafs a partir de la aplicacién de las politicas de esta-
bilizacién destinadas a superar el deterioro de los indicadores
macroeconémicos. Hstas politicas fueron acompafiadas por refor-
mas estructurales destinadas a cambiar el perfil de la economia a
través de la liberalizacion de los mercados de bienes y factores via la
eliminacién de controles de precios internos, la apertura del comercio
exterior mediante drasticas reducciones arancelarias, la libre fijacién
de las tasas de interés y la eliminacién de subsidios. Estas medidas
cambiaron la légica de insercién de los sectores exportadores en los
mercados internacionales y se abrieron oportunidades de integracion
comercial regional, particularmente con el mercado andino, que ha
sido el principal receptor de las exportaciones agricolas.

A principios de la década de 1990, se hicieron mas explici-
tas las politicas ambientales, con la aprobacién de la Pausa Eco-
logica (1990) y la Ley del Medio Ambiente (1992). El reconoci-
miento de la problemitica ambiental y de protecciéon de los
recursos naturales llevé a la implementaciéon de programas esta-
tales para el manejo de areas protegidas. Gradualmente, también
han adquirido mayor importancia los esfuerzos financieros e insti-
tucionales para la elaboracién de planes de uso del suelo y de
ordenamiento territorial, y se han aprobado nuevas leyes para la
administraciéon de la tierra y los recursos forestales.
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Las politicas de ajuste estructural afectan a los bosques por
su influencia en los precios, costos, servicios del gobierno e in-
gresos, aunque no todos estos efectos son suficientemente cono-
cidos. Ademas, estas politicas pueden intensificar las migraciones
hacia las areas de frontera agricola al causar un deterioro de los
ingresos de ciertos grupos de la poblacién que buscan oportu-
nidades de empleo en los margenes forestales, pero también
pueden limitar la demanda en los mercados internos de los bienes
producidos por la pequefia agricultura de las zonas tropicales. En
Bolivia, no hay evidencias suficientes para sostener que el ajuste
ha aumentado la pobreza y, aunque asi hubiera ocurrido, ello
aparentemente no se tradujo en mayores migraciones totales ha-
cia las areas de frontera agricola. Los mayores efectos de las poli-
ticas de ajuste en la deforestacién y degradacion forestal se han
originado en las politicas que han buscado mejorar los términos
de intercambio para la agricultura y la produccién forestal, entre
ellas: devaluacién de la moneda, remociéon de controles de precios
y determinacién de incentivos fiscales para las exportaciones no
tradicionales.

La implementaciéon de las politicas de ajuste estructural ha
incrementado las presiones sobre los bosques debido, principal-
mente, al crecimiento de la rentabilidad de la produccién agrico-
la de soya vinculada a abastecer una creciente demanda externa y
a las mejoras en la competitividad de las exportaciones madereras.
Ello ha impulsado el crecimiento de una agricultura intensiva de
medianos y grandes propietarios vinculada al complejo de las olea-
ginosas, que ha contribuido al incremento en gran escala de los
desmontes y, en menor extension, a una mayor degradaciéon fores-
tal por la extraccién selectiva de madera sobre bosques no mane-
jados. Parte de la deforestacién y de la degradacién de los bosques
de las tierras bajas han sido apropiadas, pero el gobierno podia
haber adoptado algunas medidas que hubieran permitido reducir
los costos ambientales innecesarios y mejorado la distribucién de
los beneficios al interior de la sociedad.

_|_



CUADRO 7.1
Factores relacionados con la intervencion de los bosques en las tierras bajas

Factores
Seleccionados

PERIODOS HISTORICOS

1900-1952

1952-1969

1970-1979

1980-1985

1986-1997

Presién poblacio-
nal en areas de
frontera agricola

La densidad de poblacion
en las tierras bajas era re-
ducida y la poblacién vivia
muy dispersa. En las tie-
rras altas se present6 una
baja movilidad de la fuerza
de trabajo que limitd los
movimientos de poblacion
hacia las tierras bajas.

En las tierras altas emer-
gieron movimientos migra-
torios hacia las fronteras
agricolas de las tierras ba-
jas, estimulados por la apli-
cacion de programas es-
tatales de colonizacion
orientada. Estos progra-
mas provocaron de forma
indirecta el crecimiento de
desplazamientos esponta-
neos de poblacién hacia las
tierras bajas.

Las politicas de coloniza-
cion se orientaron a conso-
lidar las areas de coloni-
zacion espontanea y a
motivar el asentamiento de
migrantes sobre nuevas
areas. Entre los migrantes
dominaron los que se
asentaron en las areas de
forma espontanea en las
areas de colonizacion esta-
blecidas.

El apoyo estatal a la coloni-
zacién se redujo progresi-
vamente hasta su total eli-
minacion. Continuaron los
flujos migratorios que am-
pliaron las fronteras de la
colonizacion. Las areas de
produccion de coca ejer-
cieron una influencia noto-
ria en la atraccién de mi-
grantes de las tierras altas.

Los movimientos migra-
torios hacia la frontera
agricola se mantuvieron,
aunque han sido mas
marcados los movimien-
tos migratorios hacia los
principales centros urba-
nos.

Demanda interna
de alimentos de
origen tropical

La demanda de productos
tropicales en los mercados
de occidente fue bastante
reducida. Los productos
importados compitieron
con la produccion de las
tierras bajas para abaste-
cer estos mercados y des-
alentaron la produccion
doméstica.

Las tierras bajas abastecie-
ron la demanda doméstica
de arroz, azlcar y carne,
con lo que se logré susti-
tuir las importaciones de
estos productos, no asi en
el caso de los aceites vege-
tales, que se siguieron im-
portando.

La poblacién urbana crecié
de forma lenta. Los peque-
fios mercados internos y
los bajos ingresos de la
poblacién  limitaron la de-
manda de alimentos de las
tierras bajas.

Los ingresos de la pobla-
cion se deterioraron por
las altas tasas de inflacion.
La subvaloracién de la mo-
neda en los mercados pa-
ralelos desestimulé las
importaciones de alimen-
tos.

Los procesos méas acele-
rados de urbanizacion es-
timularon el crecimiento
de los mercados internos,
pero la demanda de ali-
mentos ha estado limitada
por los bajos ingresos de
la poblacion.
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