II. Historiacidn del proceso de elaboracion
del proyecto de Ley:
descripcion de las etapas cubiertas

La Ley Forestal que fue aprobada-el 12 de julio de 1996
fue producto de un conflictivo proceso que se inicid en 1992 con
la redaccién de los primeros proyectos de ley. Su gestacion, y
finalmente su aprobacion, mvo que ver, por un lado, con una
seric de eventos que fueron creando las condiciones, y, por ¢l
otro, con ¢l empuje de algunas personas que supieron perseverar
en el iempo, como es el caso de la H. Diputada Neysa Roca y del
H. Diputado Georg Prestel. Pero también tiene que ver con resis-
tencias y bloqueos que impidieron un tratamiento mds expedito,
siendo que se jugaron muchos intereses en este instrumento jurf-
dico. Ni siquiera la nueva Ley de Tierras (INRA) o Ley Agraria,
que fue aprobada en octubre de 1996 después de intensos debates,
tuvo una discusion tan prolongada.

En las siguicntes paginas, se efectiia una relacion de los
hechos més importantes y para ello se ha seguido un orden
cronologico por ano a partir de 1992, o ano de arranque, aunque
cabe hacer constar que se incluyen algunos eventos previos que
sirvieron como catalizadores de este hecho. En buena medida, la
cronologia que aqui se presenta se ha realizado con base en un
amplio uso de los articulos y declaraciones de prensa que los dis-
tintos actores emitieron durante el mencionado periodo, asi como
de las entrevistas realizadas a actores claves,
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El objetivo de este capitulo es el de presentar una visién
general de todo el proceso, para posteriormente evaluar el proce-
so en rérminos de quien gand y quien perdid en la definicidn de

la ley.

1.  Las ocho etapas del proceso

A fin de lograr mejor compresion del proceso v en funcion
a eventos criticos que se dieron, se ha dividido el proceso en ocho
etapas, que posternormente se describen en detalle:

ETAPA 1:  Ewventos anteriores a julio 1991.

ETAPA 2:  Gestacion y elaboracion del Anteproyecto de Ley de
la H. Nevsa Roca (De agosto de 1991 -noviembre de
1992,

ETAPA 3:  Presentacion en Diputados y discusion - hasta cambio
de gobierno (diciembre de 1992-julio de 1993).

ETAPA 4. Inicio del nuevo Gobierno v retoma del proyecto por
el H. Prestel- hasta aprobacion en Diputados (agosto
de 1993-febrero de 1994,

ETAPA 5:  Gestion en la Cimara de Senadores (marzo 1994-
julio 1995)

ETAPA 6:  Gestacion de un Proyecto Alternativo (agosto de
1995-febrero de 1996)

ETAPA 7:  Recta final, aprobacion en Senadores y regreso a Di-
putados (febrero de 1996-julio de 1996)

ETAPA 8:  Elaboracion del reglamento (agosto de 1996-diciem-
bre de 1996).

En los parrafos siguientes se presenta un detalle de la rela-
cion de hechos en cada una de las etapas arriba mencionadas, asi
como los actores involucrados v los factores que influenciaron el
proceso,



HISTOMACION DEL PROCESO DE ELABORACION DEL PROYECTCO DE LEY Q7

1.1 Etapa 1: eventos anteriores a julio de 1991

Los marcos regulatorios de la acrividad forestal en Bolivia
existen desde hace muchos afios; tal es asi, que desde 1954 va se
contaba con una Direccion Forestal, Caza v Suelos en el Ministerio
de Agricultura, cuyas actividades eran regidas por una serie de
Decretos Supremos que inclusive se remontan a los inicios de la
Repablica, asi como por el marco juridico establecido en la Consti-
tucion Politica de 1938, en la cual s¢ determina que las tierras
baldias con sus riquezas naturales son de dominio originario del
Estado. Este Gltimo punto fue uno de los elementos centrales de
la discusion de la Ley de 1996.

Hasta principios de los afios 70, el sector forestal estaba
regido por diversos Decretos Supremos que puntualmente regu-
laban uno que otro aspecto de la actividad. Dada esta dispersion
de normas relativas al aprovechamiento v conservacion de los
bosques, ya en 1968 se empicza a hablar de la necesidad de una
ley que constituya un cuerpo coherente.

Con la cooperacion de la FAO, a finales de los afos 60, se
inici6 la elaboracion de dicha ley con apoyo de la Mision Alemana,
la cual recién pudo ser aprobada, mediante Decreto Supremo
11686, durante régimen de facto, en agosto de 1974,

Es decir, desde 1974 toda actividad forestal ha estado
normada por este Decreto Ley, que entre sus elementos centrales
tenfa las siguientes caracteristicas: otorgacion de dreas de corte
por contratos de corto plazo (aunque también se consideraban
los de largo), derechos de monte por volumen, control mediante
trancas, una estructura institucional basada en el Centro de Desa-
rrollo Forestal con una oficina central v 6 regionales, prohibicion
de exportacion en troncas v otras normas técnicas relativas a los
inventarios, planes de manejo y de aprovechamiento (ver Cuadro
comparativo en capitulo 1), En 1977, esta ley fue reglamentada
con capitulos relativos a la vida silvestre v a las comunidades indi-
genas,



a8 EL PROCESD SOCIAL DE BORMULACION DE LA LEY FORESTAL DE BOLIVIA

Con el transcurso de los afios, esta ley empez6 a ser fuerte-
mente criticada, particularmente por tener un marco institucional
que fomentaba la corrupcidn v el mal manejo a que se estaban
sometiendo los bosques de pais v, por lo tanto, se empezo a ha-
blar de la necesidad de una nueva ley.

Asi, a mediados de los afios 80, el H. Waldo Cerruto prepard
un primer proyecto de ley de medio ambiente, pero que estaba
mas referido al tema de los bosques; sin embargo, este proyecto
no tuvo mayor receptividad y con la renovacion parlamentaria
del cambio de gobierno de 1989, el proyecto abortd.

Durante el gobierno de Paz Zamora (1989-1993} se busco
frenar la explotacién irracional de los bosques, con una medida
conocida como la “Pausa ecolbgica historica”, dictada en enero
de 1990, en la que se establece que no se otorgarian mas concesio-
nes forestales. Esta medida fue reglamentada en 1991 con el DS
22884 con una serie de disposiciones sobre ordenamiento terri-
torial, derechos de los pueblos indigenas al uso de los recursos, el
manejo conservacionista de los bosques y formas de reacondicionar
a la empresas para que cuenten con contratos de largo plazo.

Un estudio apoyado por USAID demostrd que esta medida
tuvo un impacto muy limitado al no haber sido acatada en su
totalidad, mayormente por la falta de instrumentos de aplicacion
de la normatividad juridica que tiene, particularmente en materia
ambiental.

Otra medida relacionada al tema forestal durante ¢l go-
bierno del Presidente Paz Zamora fue la otorgacion de territorios
indigenas a pueblos originarios del Beni con derecho al aprove-
chamiento de los recursos del bosque v la ratificacion del Conve-
nio 169 de la OIT sobre pueblos indigenas, que también faculta
el uso de los recursos forestales de estos territorios en favor de los
indigenas (Ley 1257).

También a principios de los afios 90, con el patrocinio de
varios organismos internacionales, se empezd a elaborar el proyec-
to de ley de medio ambiente, como el instrumento juridico que
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servirfa de “paraguas” para otras leyes sectoriales, como la fores-
tal. En buena medida, esta ley general de medio ambiente fue
parte del esfuerzo nacional por llevar ciertos productos a la
Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desa-
rrollo (CNUMAD) que se realizé en Rio de Janeire en junio de
1992,

Esta ley fue promovida por el H. Jorge Torres, presidente
de la Comision de Medio Ambiente v Recursos Naturales
{(COMARENA) de la Camara de Diputados en 1991-1992 y fue
formulada mediante un amplio proceso de consulta que movilizo
a importantes sectores de la sociedad civil v el Estado. Durante
su periodo en esta Comision, el H. Torres ya se refirié a la necesi-
dad de una reformulacién de la Ley Forestal,

1.2 Etapa 2: Gestacidn y elaboracion del anteproyecto de Ley
de la H. Neysa Roca (agosto de 1991-noviembre de 1992)

A finales de 1991, cuando va estaba concluido el proyecto
de lev de medio ambiente, la recientemente nombrada presidente
de la COMARENA, H. Neysa Roca, Diputada de Accion Democri-
tica Nacionalista {ADN) por Santa Cruz, considerd que el paso
siguiente deberia ser la readecuacion de la Ley Forestal.

Los eventos arriba mencionados y el estado de desorden
del sector forestal fueron los factores que movieron a la H. Roca
a tomar accion. “Todo empezd en un viaje a San Ramoén (Santa
Crugz)...”, afirma la Diputada Neysa Roca, cuando clla se detuvo
en una tranca forestal por unas dos horas, durante las cuales con-
versd con el guardia forestal y vio pasar numerosos camiones re-
pletos de troncas, Al preguntar si pagaban su derccho de monte,
el guardia le hablé de las evasiones del pago v de lo poco que
podia hacer. Posteriormente, cuando ella investigh sobre el tema,
supo de las grandes deudas de regalfas madereras y de irregulari-
dades en la forma de pago, como ser la cancelacion en pupitres
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de bajo costo para escuelas piblicas, lo cual, ademas, se utilizaba
con fines de proselitismo politico.

[nicialmente, su intencién era reformular la Ley del 74,
focalizando principalmente la revision de la estructura institucio-
nal del CDE, el ordenamiento territorial, la simplificacion tributaria
vy la eliminacion de las trancas, ademads del efecto que una nucva
ley tendria en el manejo de los recursos forestales.

La COMARENA ¥ el grupo interpartidario de los cuatro (G4)

Para realizar este trabajo, la Diputada Neysa Roca, como
jefa de la COMARENA de la Cimara de Diputados, junto con
otros diputados de diferentes partidos (George Prestel (MNR),
Emigdio Flores (MIR} v Alfonso Ferrufino {MBL) luego conoci-
do como el grupo de los cuatro (G4); convocd a varias institucio-
nes para iniciar la elaboracidon de un primer anteprovecto; entre
esas instituciones estaban: el Ministerio de Asuntos Campesinos
y Agropecuarios (MACA), la Secretaria General de Medio Am-
biente (SEGMA), el Centro de Desarrollo Forestal {CDF), el Fon
do Nacional de Medio Ambiente, la Cimara Nacional Forestal
(CNE) y un equipo de consultores nacionales ¢ internacionales
contratados para el efecto por FAO. El 29 de julio de 1992 se
realizd la primera reunion;-en la cual participa la FAO, el Banco
Mundial v la Cooperacidn Técnica Suiza (COTESU).

Los informes del Banco Mundial y de la FAO

Como otro evento importante en esta etapa s¢ tiene la visi-
ta de la misién del Banco Mundial, en junio de 1992, que elaboro
un informe que ¢ontenia una serie de recomendaciones y clemen-
tos para una politica forestal, asi por ejemplo, se mencionaba la
necesidad de cambiar el derecho de monte por volumen a una
figura por superficie, otorgar concesiones de largo plazo v no asi
de propiedad privada, permitir la exportaciéon en troncas, com-
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partamentalizar las funciones del CDF para evitar que una sola
institucion cobre, fiscalice ¥y promueva el aprovechamiento de los
bosques, v la necesidad de una mejor zonificacion de los bosques,
Estas recomendaciones fueron trasmitidas a la H. Roca como un
insumo para la reformulacion de la Ley Forestal,

De igual manera, la FAO, en un informe de este periodo,
sefialaba que enrre los cuellos de botella principales del sector
estaba la falta de récnicos, la inestabilidad funcionaria, la debili-
dad institucional ¥, sobre todo, la falta de una politca forestal clara,
y dicho informe proveia una seric de elementos para la formulacion
de una politica sectorial. Este documento fue tomado muy en cuen-
ta por ¢l grupo parlamentario que trataba de reformular la ley.

Bl primer provecto

Asi, con estos elementos, la COMARENA romd la decision
de orientar su trabajo hacia la elaboracion de una nueva Ley Fores-
tal. El plazo para este proposito era bastante corto puesto que en
1993 se preveia un cambio de gobierno y renovacion parlamenta-
ria; ¢l interés de la H. Roca era ingresar el provecto de ley en la
siguicnte legislatura (de principios de 1993).

Para operatvizar y socializar el nuevo proyecto, que fue ela-
borado con la ayuda de expertos de la FAO y ¢l apovo de la Secreta-
ria Nacional de Medio Ambiente (SENMA), la H. Neysa Roca nombré
en cada departamento un coordinador (funcionarios de las respecti-
vas Corporaciones de Desarrollo)'’, cuyo rol era realizar consultas
con los principales actores regionales cuyos aportes debian ser to-
mados en cuenta por el equipo. De igual manera, la H. Roca con-
formd un comiré de asesoramiento COMpuUEsto por eMpresarios,
ambientalistas, funcionarios publicos y parlamentarios.

10 Las Corporaciones de Desacrollo eran organizaciones estatales responsables
de la ejecucion de politicas de desarrollo a nivel de cada uno de los 9 deparra-
mentos de Bolivia,
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Empiczan a definirse las posiciones

Posteriormente, con el fin de discutir el proyecto presenta-
do, la COMARENA promovid, en junio de 1992, un seminario en
Santa Cruz en el que participaron instituciones como la SENMA,
MACA, CORDECRUZ, GTZ, CDE, CAQ, Cimara Nacional Forestal,
BM y COTESU. En este taller se empezaron a distinguir y alinear-
se las instituciones en relacibén a los temas que posteriormente
significarian la “guerra de posiciones”, ¢s decir, las confrontacio-
nes por temas tales como el de la privatizacion de los bosques vs.
la concesidn por varios aios, ¢l monto a pagar por hectirea, las
regalias, el marco institucional { basado en la creacion de un nuevo
servicio con responsabilidades mds transparentes y bajo mayor
fiscalizacion, denominado SERFOR o Servicio Forestal ), el fondo
forestal a ser financiado con recaudaciones del sector y adminis-
trado por el Fondo Nacional del Medio Ambiente, FONAMA, los
territorios indigenas y el nivel de centralizacién. Talleres simila-
res se realizaron en La Paz y Cochabamba.

El Homorable Prestel y las demandas provinciales

SegOn el H. Georg Prestel, al seminario de discusion del
proyecto realizado en Santa Cruz no fueron invitados importantes
actores sociales, como los representantes de los Municipios rurales,
ademais, ¢l proyecto en cuestién no contenfa cambios en materia
de descentralizacion y participacion de las comunidades, lo cual
dio pie para que €L, siendo originario de un drea rural, procure
introducir modificaciones en el proyecto que incorporen la partici-
pacion municipal.

A partir de ese momento entra en escena el H. Georg Pres-
tel, quien, en el Segundo Seminario Nacional realizado en La
Paz, llevd a representantes municipales de la Chiquitania (€] tenfa
excelentes relaciones con representantes de los Comités Civicos
provinciales ). De este seminario sale la version 2 del proyecto de
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ley, también conocido como “Proyecto Neysa Roca”; posterior-
mente, la H. Roca trabaj6 con su equipo, principalmente con los
consultores contratados por la FAO, varias nuevas versiones hasta
llegar a la versitn No. 6. Dos dias después el H. Prestel presento
una nueva version del proyecto de ley, la No. 7, casi con los mismos
contenidos pero adicionaba temas sobre la participacion municipal
(anticipindose a lo que en el siguiente gobierno seria la Participa-
cién Popular), las regalias madereras v los gravimenes. En ese
momento, la H. Roca v el H. Prestel deciden fusionar sus proyec-
tos y logran un borrador de proyecto que no llega a presentarse,
siendo ¢l Proyecto 7 el que se aprueba en grande en Diputados
en febrero del 94, Cabe senalar que el Proyecto 7 también fue
concertado v aceptado por la H, Roca y oficialmente presentado
a la Cdmara de Diputados en diciembre de 1992,

La mayor oposicién al Proyecto 7, y en particular 4 los temas
sobre el sistema de tenencia (Concesion) y a la participacion muni-
cipal, vino de la Cimara Nacional Forestal; en cuanto al articulo
sobre ¢l pago de la patente de 1 a 2.5 ddlares por hectirea y la
negativa de la propiedad privada, se levantd una fuerte polémica
con la H. Roca v en el tema municipal la CNF consideraba que los
planteamientos del H. Presrel eran un fomento a la informalidad.

Sobre esta versitn, los consultores de FAO encargados de
su claboracién dejaron constancia de su desacuerdo con el monto
de la patente ($us 1,/ha) por considerarlo demasiado alto y que,
por lo tanto, afectaria negativamente al sector productivo forestal, el
cual permanecié en el proyecto por decision de la COMARENA.

La presentacion del Proyecto 7 levantd una gran pelémica
entre la Diputada N. Roca y la Cimara Nacional Forestal {CNF).
En cuanto al monto, este surgi6 a iniciativa de la H. Roca, que
considerd que dada la alta rentabilidad de la actividad forestal
ésta deberia tributar en consecuencia. La CNF protestd y acusd a
los proyectistas de no tener sustento técnico o de tenerlos equivo-
cados; uno de ellos es el supuesto aprovechamiento de 20.3 m®
por ha, cuando en Bolivia el aprovechamiento, segin la CNF, era
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de .22 m? por ha. Otros actores que antagonizaron con la CNF
fueron los ambientalistas que apovaban el proyecto de ley pre-
sentado y pedian que se mejore el articulado relativo a las normas
de conservacién.

A partir de ese momento, se produjo uno de los sucesos
clave para el proceso y posterior aprobacion de la Ley Forestal: la
alianza transpartidaria de cuatro diputados, Neysa Roca (ADN),
Georg Prestel { MNR}, Alfonso Ferrufino {MBL} v Emigdio Flores
(MIR), sustentada en un interés comun por los recursos naturales
v en un fuerte compromiso de grupo, el G4.

El hecho de pertenccer a distintos partidos podria haberle
dado, por su caricter conflictivo, fragilidad a esta alianza; des-
pués de todo, cada uno de ellos debia responder a diferentes direc-
trices, Sin embargo, el fuerte compromiso personal y, especialmente
en el caso de la H. Roca, el apovo del jefe de su partido, hicieron
que el cariz muldpartidanio le diera sostenibilidad al provecto por
que este no podia ser identificado con siglas o con un color; es mis,
en el interior de los partidos algunos tuvieron que lidiar con fuertes
discrepancias con sus correligionarios. Asi, €l compromiso de con-
seguir la promulgacion de la nueva ley v la lealtad entre ellos, hizo
que la alianza se mantuviera integra aun después del cambio de go-
bierno, en agosto de 1993, cuando los papeles se invirtieron y quiec-
nes eran gobierno {MIR vy ADN) pasaron a formar parte de la oposi-
cion, y viceversa, ¢l MNR y ¢l MBL pasaron a ser gobierno.

1.3 Etapa 3: Presentacién en Diputados y discusion hasta
cambio de gobierno (diciembre de 1992-julio de 1993)

La agenda de la Camara Nacional Forestal (CONF)
Al mes signiente de la presentacion del provecto en la Cama-

ra de Diputados, en enero de 1993, la brigada parlamentaria del
departamento de Santa Cruz se reunid con la CNF coincidiendo



HISTORIACION DEL PROCESD DE FLABORACION (3EL PROYECTO DE LEY 105

en la necesidad de revisar el proyecto de ley y aprobarlo en la
siguiente legislatura. Identficaron los siguientes puntos de conflic-
to: sistema de concesiones (la CNF solicitaba la adjudicacion o
propiedad forestal privada), sistema impositivo, marco insttucional
v formas de apoyo gubernamental a la actividad forestal, particular-
mente la investigacion y la extension forestal. En esa reunidn, la
CNF presenté a la brigada el documento “Marco conceptual y
propuestas de politicas para el sector forestal™ (ver el capitulo 11,
inciso 2, los planteamientos especificos de la CNF).

Sobre este hecho hay tres aspectos que cabe mencionar. El
primero, que la H. Roca, oriunda de Santa Cruz y perteneciente
a un partido del cual muchos miembros son empresarios made-
reros o estin relacionados con la actividad, tuvo serios conflictos
con miembros de su partido, que consideraron su propuesta y
actuacion contraria a los intereses del departamento, el fuerte
respaldo que esta Dipurada tenia del jefe de su partido fue lo que
le permitié resistir politicamente a tales presiones. El segundo
aspecto, el documento presentado por la CNF, presentaba todos
los principios y aspectos que consideraban debian ser incluidos
en la ley, principalmente la adjudicacién de la propiedad forestal
y equiparar ¢l pago de impuestos por propiedad forestal al de la
propiedad agropecuaria para desmotivar la conversion de los bos-
ques en tierras agricolas,

Segiin la CNF, este documento fue su bandera durante todo
¢l proceso y, de hecho, en ningin momento alterd su posicion.
Sin embargo, el tercer elemento, que a la postre resulto anecdotico,
fue que los tres consultores que redactaren la posicion de la CNF
se convirtieron a partr de agosto de 1993 en Ministro, Secretario
de Recursos Naturales y Secretario de Planificacion del Ministerio
de Desarrollo Sostenible, respectivamente, y que en funcion de
gobierno no pudieron apoyar lo que ellos mismos habfan defini-
do en 1992, tal como lo afirm6 el presidente de la CNF.

Entre las razones que podrian explicar este cambio de po-
sicion estd el hecho de tener que actuar en funcién de considera-
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ciones politicas y de tener que ajustarse a una interpretacion de la
normatividad desde el punto de vista del Estado {art. 110 de la
Constitucion Politica del Estado).

En cnero de 1993 se realiza el Panel “Ley Forestal”, en
Santa Cruz, organizado por la Fundacién Libertad, Democracia
y Desarrollo (FUNDILED), en el que Oswaldo Antezana, entonces
Ministro de Agricultura, apunté que como politica de gobierno,
la Ley Forestal debia: i) contemplar concesiones a 40 aios dentro
de dreas declaradas como reserva forestal de produccion, donde
no serian permitidas las dotaciones v adjudicaciones agrarias, lo
cual permitia integrar juridicamente el sistema bosque-tierra evi-
tando las superposiciones que se daban sobre las tierras agricolas
y las dreas de aprovechamiento; ii) el pago de derecho de bosque
deberia ser por hectirea, asi, las empresas s6lo se limitarian a soli-
citar extensiones de acuerdo con su capacidad financiera y de ma-
nejo. Estos elementos concordaban con los criterios de los dipu-
tados proyectistas.

Fin del gobierno de Paz Zamora: I ley no logra aprobarse en Diputados

A mediados de 1993, ¢l proyecto de ley estaba paralizado,
la dilatacién de su aprobacién se atribuia a la presién ejercida por
los empresarios madereros, quienes preferian el estado de indefi-
nicién que existia a una nueva ley que no les era conveniente,

En junio de ese afio, el Diputado Prestel, a fin de reactivar
el tratamiento de la ley, declaré piablicamente que el nuevo
Congreso no debia dilatar la discusion y aprobacion del proyec-
to Ley Forestal y se enfrentd a los empresarios madereros di-
ciendo: “Los madereros deben cambiar su actitud negativa de
aniquilamiento de los recursos madereros, no hay actitud
progresista porque ellos mismos estin eliminando sus propias
fuentes de empleo. La empresa grande no debe ser la inica bene-
ficiada por la explotaci6n forestal, debe incluirse a pequeios pro-
ductores campesinos, los que han actuado con mayor
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racionalidad”. Este evento fue el Gltimo que se dio en la gestion
de Paz Zamora y ahora se esperaba el cambio de gobierno para
redefinir la suerte de la lev.

1.4 Etapa 4: Inicio del nuevo gobierno y retoma
del proyecto hasta aprobacion en Diputados
(agosto de 1993-febrero de 1994)

Retoma del proyecto por Prestel y el G4, aprobacion en Diputados

En agosto de 1993 se produjo el cambio de gobierno. Gon-
zalo Sanchez de Lozada, del MNR, es posesionado como Presiden-
te y entra en coalicion de gobierno con el MBL y la UCS,

En los meses de agosto, septiembre y octubre de 1993, el
tratamiento de la Ley Forestal pricticamente se paralizo; el Parla-
mento se dedico al tratamiento de otras leyes consideradas prio-
ritarias en la agenda de gobierno, Se inician una seric de reformas
denominadas de “segunda generacion™ - Ley de Ministerios,
Descentralizacion, Participacion Popular, Capitalizacion, Refor-
ma Educativa, Sistema Regulador de Regulacion Sectorial
{STRESE), orientaclas a continuar ¢on ¢l proceso de liberalizacidon
y modernizacion que se dio durante el gobierno de Paz Estenssoro,
también del MNR en el periodo de 1985-1991. En relacién a la
Ley Forestal, sdlo se dicron algunas actividades aisladas.

Reactivacién del rratamicnro

Durante la primera legislatura parlamentaria del gobierno
de Sinchez de Lozada (1993-1994), el H. Prestel cumplia las
funciones de Secretario de la Cimara de Diputados, y en esa condi-
cibn se encargaba de introducir el pr oyecto de Ley Forestal en la
agenda de debares, mientras que los empresarios madereros ejer-
cian presion para dilatar su tratamiento,
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Ante el intento de reactivacion, promovido por los H H.
Prestel y Roca, en noviembre de 1993, cinco parlamentarios de
diferentes partdos vinculados a empresas madereras lograron que
¢l tratamiento al proyecto de ley sea postergado hasta diciembre
de ese afio. A este respecto, el Diputado Adenista Guido Camacho
declard a la prensa (noviembre de 1993) que las amenazas de los
madereros habian logrado convencer al Poder Ejecutivo y presio-
naban al Legislativo; recordd que eso yva habia sucedido anterior-
mente va que ¢l tratamiento de la ley databa de hace mas de dos
afios, usandose los mismos argumentos para impedir la aproba-
cim. Por su parte, el Diputado Fernando Vargas hizo un intercam-
bio de acusaciones e incluso se puso en duda la moral de algunos
parlamentarios, lo que llevd a pensar que se trataba de algunos
asuntos que se manejan por debajo.

A todo esto, diversos grupos ambientalistas del pais,
LIDEMA, ASEQ, Foros de Medic Ambiente, empezaron a hacer
conocer su oposicidn a la adjudicacion v a un bajo valor por la
patente, utilizando como estrategia las declaraciones por prensa
y el “lobby” con diputados proclives a su posicién.

El estancamiento por ol valor de la patente y In adjndicaciin

Los empresarios madereros concentraron sus esfuerzos en
lograr la disminucién del valor de la patente a $us 0.30, usando
entre otros argumentos la estimacion del informe del Banco Mun-
dial! ¥, como tenfan apovo de algunos parlamentarios, lograron
ganar en una primera votacion de la Camara, pero luego, perdieron
su posicion en una segunda votacidon sobre el mismo tema.

Sobre ¢l otro tema de conflicto el de la concesion vs. la
adjudicacitn, el finico que mantuvo la adjudicacion fue el sector

11 La Mision de Banco Mundial de junio de 1992 produjo <l documento
“Bolivia Forest Sector Review™ en cuyo anexo se presenta una estimacién
del posible valor de la patente forestal,



HISTORIACION DEL PROCESD DE ELABCHACION DEL PROYECTO DE LEY 109

empresarial maderero; los demis grupos “cerraron filas”, particu-
larmente los ambientalistas, en favor de la concesion. Inclusive el
gobierno, que habfa sido un tanto ambiguo, empezo a sostencr
el planteamiento de la concesion,

La confrontacién se librd en dos frentes, uno en el Parla-
mento y otro en los medios de comunicacion; grandes discusio-
nes, ataques y defensas se produjeron en ambos escenarios, En ¢l
primer caso, la CNF buscaba convencer a los diputados “indeci-
sos” mediante argumentos fundamentados en el efecto negatvo
que tendria en el sector forestal negar la propiedad privada de los
bosques v asignar un valor a la patente.

En ¢l segundo escenario, la CNF buscd conseguir apoyo
social para lo cual usé con gran intensidad los medios de comuni-
cacitn, Ademds de entrevistas y articulos de prensa, llegaron in-
cluso a publicar semanalmente un suplemento forestal (“Razon v
Mundo Forestal”), cuvo principal objetivo era revertir la imagen
negativa que tenia la cindadania del sector empresarial maderero;
por csto, segln palabras de funcionarios de la CNF, ¢l primer
paso en su estrategia fue mejorar su imagen pablica, (la circula-
cion de dicho suplemento fue suspendida inmediatamente des-
pués de la promulgacion de la ley).

El tratamiento publico del tema forestal no sélo tenia el
beneficio de informar a la poblacion o de inclinar la balanza hacia
cierta posicion, sino que ademds, permitia dar vigencia al tema
ejerciendo presion para que los parlamentarios atendieran ¢l pro-
yecto de ley.

En la entrcvista realizada para este documento, el H.
Ferrufino destaco la capacidad de “lobby™ de los empresarios
madereros sefialando su propio cjemplo, cuando estos lograron
practicamente convencerlo de la importancia de optar por la ad-
judicacion, aungue luego €| reconsiderd su posicion.

En medio de denuncias de presiones de los empresarios
madereros, los parlamentarios oficialistas y opositores accedieron
a postergar la ley hasta el 10 de enero del 94.
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Asio 1994 aprobacion en Dipurados y estancamiento en Senadoves

En febrero de 1994 se agudizo la polémica, particularmente
en la bancada oficialista {MNR, UCS, MBL), va que ingresé en el
debate otro tema: la exportacion en madera en troncas, aspecto
en el que coincidian con el Poder Ejecutivo y la CNE, mientras
que en esta version del provecto de ley esto no era permitido. La
H. Roca fue una de las personas que mis se manifestd en favor de
solo exportar madera procesada, aunque admitia que la insufi-
ciente tecnologia en el pais hacia necesario crear fondos de fo-
mento para importar tecnologia.

Finalmente, se consensiia la prohibicién de exportacidon
de troncas, aunque esta medida fue posteriormente modifi-
cada ¢en Senadores al permitir su exportacion bajo ciertas condi-
ciones.

El 8 de febrero, se aprobd por mavoria ¢l proyecto de Ley
Forestal en la Camara de Diputados. Segin la H. Neysa Roca
pese a las presiones que motivaron cambios se mantuvieron en el
texto los cuatro temas fundamentales: i) se optéd por concesiones
de 40 afos; i) se reemplazd el antiguo sistema de derechos de
monte por ¢l pago de patente anual a la que se le afiade la rega-
lia'?; iii} se establecié una tasa diferenciada por regiones segtn el
valor de los bosques; y iv) obligacion de los empresarios madereros
a brindar real proteccion a la biodiversidad de las zonas de explo-
tacién forestal.

Al haber sido aprobado el provecto en la Camara de Diputa-
dos, éste fue remitido a la Cdmara de Senadores para que inicien
su revision (ver Hlujograma - Grafica No. 2).

12 La regalia, scgim lo establecido cn un Deereto Supremo de 1983, constituye
un porcentaje del valor de la madera que se grava con fines de inversién
social en la regiém ¥ es adicional a los derechos de monte que son para €l
Tesoro General de la Nacidn,
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1.5 Etapa 5: Gestion en Camara de Senadores
{(marzo de 1994-julio de 1995)

La aprobacion del proyecto de ley en Diputados caus6 frus-
tracion entre los empresarios madereros, colonizadores y algu-
nos Comités Civicos, asi como satisfaccibén entre las instituciones
ambientalistas. El nuevo escenario paso a ser la Cimara de Senado-
res, teniendo como instancia encargada de su revision la Comi-
sion de Desarrollo Regional y Medio Ambiente, cuyo presidente
era ¢l H. Guido Capra, Senador por el MNR. Los colonos que
poco habian participado en el debate, reaccionaron diciendo que
el proyecto de ley limitaria sus posibilidades de aprovechamiento
de los bosques que les habian sido dotados como propiedades
agrarias,

Se reavivan las presiones

En marzo de 1994, la Asociacion de Aserraderos de la zona
de Yapacani (zona de Colonizacion en Santa Cruz) se pronuncié
en contra del proyecto de ley, va que consideraba que éste excluia
a los pequenios producrores colonos del aprovechamiento forestal
y que s6lo contemplaba a los indigenas y a las grandes empresas,
sin considerar a las 15.000 familias dedicadas a actividades made-
reras en dreas de colonizacion,

Por su parte, los empresarios madereros sostenian que di-
cho proyecto contradecia los principios fundamentales del modelo
econdmico del pais (libre mercado), pero comienzan a concen-
trarse en la opcidn de concesion a perpetuidad y en la modifica-
cion de la escala tributana.

También en ¢l mes de marzo, BOLFOR realizd un estudio
sobre los montos de la patente, llegando a cifras parecidas a las
que habia recomendado el Banco Mundial, es decir $us 0.30-
0.40 por hectirea. Este estudio serfa posteriormente utilizado
por la CNF para reforzar su posicion al respecto.
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Durante este perfodo se reavivan las iniciativas de buscar ¢l
didlogo. El poder ejecutivo a través del entonces Secretario Nacio-
nal de Planificacion, Alfonso Kreidler, realizd acercamientos con
la CNF y la Cadmara de Exportadores { CADEX), para hallar puntos
de convergencia; la Asociacion Ecologica del Orente (ASEQ)
buscéd audiencia con el Presidente de la Repuiblica.

En abril, la Secretaria Nacional de Recursos Narturales con-
voch a una reunion financiada por BOLFOR ¥ patrocinada por la
Fundacion Futuro Latinoamericano, para tratar de lograr consenso
entre CNF, ambientalistas, Diputados y Senadores y el MDSMA.
Se avanzd substancialmente salvo en el tema de la Patente. Sin
embargo, por los cambios que se¢ produjeron luego en el Ministe-
rio, estos avances no pudieron ser consolidados.

Por otro lado, tuve lugar una gran reunién de ambientalistas
organizada por ¢l FOBOMADE para delinear una campafa de apoyo
a la Ley Forestal y pedir la inclusion de la mara cn la lista del
apéndice 11 del CITES'®. Ese mismo mes comienzan a hacer
“lobby” los Comités Civicos de Beni, Pando y de La Paz, quienes,
en reuniones con algunos Senadores, plantearon su oposicion al
proyecto de ley. En virtud de estas presiones, el H. Guido Capra
anuncié que, debido a los cuestionamientos de los Comités Civi-
cos, se tenia que postergar el tratamiento de la ley,

El 26 julio de 1994 se realizd un importante seminario en
Cochabamba, coordinado por el MDSMA, la Sociedad de Ingenie
ros Forestales, la Liga de Defensa del Medio Ambiente (LIDEMA),
CNF, Comités Civicos v el Centro de Desarrollo Forestal.Como
resultado del evenro, surgieron los siguientes puntos: i) mejorar
¢l marco institucional; ii) zonificacién de dreas de preservacion y
de explotacion; iii) andlisis ¥ fijacién de pagos; iv) revision del
capitulo de incentivos ¢ investigacion; v) proveer incentivos para
la industrializacién y el comercio de productos manufacturados,

13 Bl CITES es ¢l Convenio Internacional para la Proteccién de Especies Amena-
zadas de Vida Silvestre.
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y vi) proteccion de las concesiones ante terceros v creacion de
procedimientos para la resolucion de conflicros.

La CNF y los Comités Civicos

Ese seminario sirvio de platatorma para que el Comiré Ci-
vico del Beni presentc modificaciones a la Ley Forestal. El encar-
gado de la presentacion, Pablo Yifez, director del CDF-Regional
Norte, actud como portavoz del Comit¢ Civico. La propuesta
contenia un fuerte enfoque de reivindicacion de la autonomia
regional, defendia el retorno de los recursos caprados por la ex-
plotacién forestal al departamento ya que, segun cllos, el proyec-
to de ley tenia un sesgo centralizador debido a que el SERFOR (el
organismo estatal sectorial propuesto en el provecto) y los fon-
dos se concentrarian en La Paz, los mismos que serian destinados
a FONAMA para que esta institucion, a su vez, los distribuya a las
regiones productoras.

A nivel departamental proponian la centralizacion de las
decisiones provinciales, es decir, que todas las decisiones que fue-
ran tomadas a nivel municipal debian ser aprobadas en una ins-
tancia de caricter departamental. El fundamento de esto basada
en la poca confianza que se renia en algunos Municipios debido a
su involucramiento en la actividad maderera informal, tales como
Rurrenabaque y San Borja.

La mencionada propuesta no reflejaba de modo alguno un
pensamiento uniforme; al contranio, en ese departamento se pre-
sento exactamente la misma division de criterios que hubo a nivel
nacional. Por un lado, los ambientalistas, representados por ¢l
Foro Beniano de Medio Ambiente, que defendian la propiedad
pablica de los bosques, ¢l derecho de los pucblos indigenas, la
valoracién de los bosques de acuerdo al conjunto de la biodiver-
sidad y no solo de la madera.

En 1994, ¢] Foro Beniano, representado por René Ibiiez,
utiliz6, como estrategia para influir en el Parlamento, acercarse a



114 EL PROCHSC SOCIAL DE FORMULACION DE LA LEY FORESTAL DE BOLIVIA

los representantes Benianos, Diputados v Scnadores; esta estrate-
gia se discontinué principalmente por aspectos de falta de forta
leza institucional para realizar en forma continua este tipo de ac-
clones.

Tor otro lado, se encontraban los actores benianos (ver
Cuadro No. 4 sobre planteamientos de los grupos de interés},
que apovaban la propicdad privada ( Comites Civicos, departamen-
tal y provincial, en alianza con el CDF-Regional y la CF del Beni;
esta ultima actuaba de acuerdo a las directrices de la CNE v, en
general, todo lo que pudiera ir en fomento de la industria made-
rera. Quizds sorprenda esta alianza, pero se comprende de acuerdo
con los intereses econdmicos; los Comités formaban parte del
directorio de los CDFs, percibian recursos originados por la ex-
plotaciébn maderera y esc esquema aseguraba la supervivencia ins-
titucional o, al menos, la facilitaba. En pocas palabras, la mayor
defensa que hacian los Comités Civicos era mantener el esquema
antiguo de regalias, y a diferencia del departamento de Santa Cruz,
los Comirés Regionales también estaban a favor de esa posicion.

Respecto a la Brigada Parlamentaria del Beni, ésta no reali-
z6 muchas acciones sobre el tema, es mds, pricticamente pasé
desapercibida, excepto por ¢l Senador Alex Arteaga v, en menor
medida por el H. Wilter Guiteras. El H. Arteaga particip6 en el
debate no sélo a nivel departamental sino también nacional el H.
Arteaga defini6 su posicibn como liberalista, y bajo ese prisma
defendié cualquier postulado que apoyara al desarrollo de la em-
presa privada. En ese contexto, fue el mixamo defensor del esta
blecimiento de la propiedad privada de los bosques, Su argumen-
to era “sélo se cuida algo que es propio y que tenga valor™; su
ejemplo era Chile y la generacion de riqueza de ese pais a partir
de la industria forestal. Consideraba la explotacion de los recur-
sos forestales como una oportunidad para el desarrollo del Beni,

El 3 vy 4 de scpuembre del 94, Trinidad fue sede de un
seminario de debare sobre la ley, promovido por el Comité Civico
del Beni, donde participaron los Comités Civicos del Beni, Pando,
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La Paz y Santa Cruz, ademis del MDSMA, LIDEMA, Colegio de
[ngenieros Forestal, CNF v Brigadas Parlamentarias. Detrds de
este seminario actud la CNF para lograr apoyo a su agenda. En
funcidn de ello se consiguioé que se recomendara lo siguiente: i)
la elaboracion de estudios para apoyar |a revision de los aspectos
tributarios y de zonificacidn establecidos en el provecto de ley;
sobre ¢l monto de los impuestos no hubo consenso excepto en
que éstos no podian ser inferiores a los que se pagaban bajo el
antenor sistema. Los delegados de las provincias (del Beni) advir-
tieron su desacuerdo con el pago por superficie porque significaba
una reduccion de sus ingresos y pidieron la modalidad por volu-
men extraido; i) sugirieron la creacién de un Fondo Regional
Departamental destinado a la recaudacion y manejo de los tribu-
tos forestales; el asesor de la CNF compartia el criterio de que el
fondo sea una entdad independiente y mixta para evitar las sus-
ceptibilidades creadas por la mala administracion del CDF, y iii)
propusieron la creacion de un Instituto de Investigacién Departa-
mental, integrado por entidades publico-privadas, ademds de las
universidades.

El periodo descrito anteriormente fue, sin duda, el de ma-
yor debate sobre la Ley Forestal en el Beni, donde se noté la
ausencia de los campesinos y productores agropecuarios, y de los
indigenas, En el caso de los primeros, pricticamente no se
involucraron en el tema por sentirse ajenos al mismo, excepto en
lo referido a la superposicion de propiedades, v en el caso de los
indigenas, sus intereses eran representados por el Foro Beniano
de Medio Ambiente y CIDEBENI.

Los ambnentalistas

El 30 de septiembre del 94, se realizé otro seminario en
Tarija, organizado por el Foro Tarijefio de Medio Ambiente,
Como en ¢l caso anterior, rambién participaron representantes
de la Camara de Diputados, LIDEMA, v los 9 Foros Departamen-
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tales, [a CSUTCE v la Universidad. En esta ocasion, alertaron sobre
el perjuicio del retraso de la aprobacion de la ley, ya que al estado de
incertidumbre se sumaba el aprovechamiento de recursos v la influen-
cia que estaba teniendo la CNF en la revision del proyecto de ley.

El MDSMA v la Comistan de Reforma Agrarvia

En este interin, a nivel de gobierno, se realizaron diversas
gestiones para revisar el provecto y se efectuaron algunas negocia-
ciones para concertar nuevas versiones; la mayor parte de esta
actividad fue coordinada por el Secretario Alfonso Kreidler v su
equipo de colaboradores.

Por parte de la llamada “Comision interventora de Reforma
Agraria™ se realizd una serie de consultas con la participacion de
la presidenta Isabel Lavadenz, que busco armonizar ambas leyes
(la Ley INRA, aprobada en octubre de 1996, con la Ley Forestal ),
particularmente en lo referido a los aspectos de tenencia y régi-
men de propiedad de la tierra.

Aprobuacion en grande en Senadorer

El 5 de octubre del 94, ¢l Presidente de la Repablica sugi
rid a los parlamentarios reiniciar el tratamiento de la ley, v dos
dias mas tarde el Senado aprobé la ley en grande. En ese momen-
to se cred una comision de alto nivel intennstitucional encargada
de la revision en deralle del provecto de ley. Dicha comision estaba
constituida por Comités Civicos, CNF, LIDEMA, MDSMA, la Comi-
sion de Desarrollo Regional de Senadores y un representante de
cada brigada departamental. Los puntos conflictivos de la agen-
da seguian siendo: igualdad juridica entre el régimen forestal v el
agrano, tenencia, zonificacion, descentralizacién, distribucion de
recursos, obligatoriedad del procesamiento del 35% de la produc-
cion y los mecanismos para superar conflictos, El MDSMA actud
comao ente coordinador de esta comision.
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Las acusaciones

La comision despertd grandes susceptibilidades. Para men-
cionar un ejemplo, el 21 de octubre CONDEPA y ASEO denuncia-
ron piblicamente que la CNF estaba manejando ¢l proceso de
revision de la ley, ya que “repentinamente en la Cimara de Sena-
dores se present un desco de conciliar con empresarios made-
reros”, De igual forma, ¢l 24 del mismo mes, ¢l foro de La Paz
(FODEMA) manifestd mediante una carta al Presidente del Sena-
do su preocupacion por el tratamiento parcializado de dicho pro-
yecto en el Senado, ya que su andlisis habia sido confiado a los
Comités Civicos, los cuales estaban a favor de la CNF; asimismo,
se quejaron de la desinformacion que existia sobre las modifica-
ciones que se estaban realizando. La posicion de los Comités Ci-
vicos del Beni era tan antagonica al proyecto de ley, que el 4 de
noviembre lo rechazaron durante su XIV Congreso Ordinario rea-
lizado en Rurrenabaque.

En el caso de Santa Crugz, sin embargo, la posicion institu-
cional de los Comités Civicos no era tan homogénea; si bien el
Comité Pro-Santa Cruz estaba a faver de los principios definidos
por la CNF, los correspondientes al nivel provincial se oponian,
salvo algunas excepciones, ya que bajo las condiciones estableci-
das no usufructuaban de los beneficios de la explotacidn forestal
v mis bien se sentian explotados ellos mismos por las empresas
madereras.

Anio 1995; tira y aflosa = mis estancamiento

En los primeros meses de 1995 se evidenci6é una virtual
paralizacién del tratamiento de la ley mientras continuaban las
voces de los distintos actores pidiendo que se aseguren sus inte-
reses, En mayo, el H. Capra reconocid el retraso en el Senado
por no ser prioritaria para el gobierno en relacion a las Leyes de
Capitalizacion y de Descentralizacion. Al respecto, el H. Prestel
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puso en relieve la importancia de reiniciar el debate puesto que
con la dilacién se estaba permitiendo que las empresas madereras
no cumplieran con la reglamentacion vigente yva que el vacio legal
da lugar a la depredacién,

Al reclamo del H. Prestel se unieron el diputado del MIR,
Hugo Carvajal y la H. Roca; esta Gltima, avivo el fuego con una
fuerte declaracion en la que textualmente afirmé: “ya es hora que
les haga conocer un secreto que lo tenia guardado desde hace
tempo, sobre el por qué no se estd dando el ratamiento de la ley
Forestal. Hago conocer lo que el Presidente de la Republica nos
dijo a la brigada parlamentania crucena que no era que los Senado-
res habian sido sorprendidos en su buena fe sino que la dilacion
se debe a que estos son unos picaros”. Obviamente, este tipo de
declaraciones perseguia un (inico fin: no dejar que el provecto se
paralice y sea modificado en su concepto original. A pesar de eso,
el tratamiento se postergd hasta el mes de julio.

Un nuevo intento de reanudar el debate en el Senado surgo6,
esta vez, del Poder Ejecutvo. El Ministro de Desarrollo Sostenible
y Medio Ambiente, Luis Lema, anuncié en mavo una serie de viajes
a diversas localidades para trabajar en pro del consenso, accion que
no logré concretarse puesto que al poco tiempo fuc relevado de sus
funciones como Ministro y tuvo que retomar su curul en el Senado,

La intervencion del Presidente v el intento de reactivaciin

También en el mes de julio, ASEO declaré que “aparente-
mente no hay otra fuerza, excepto la del Presidente de la Repi-
blica que pueda mover a los Senadores hacia el tratamiento de la
Ley”, lo cual sirvid para catalizar otras opiniones sobre el lento
tratamiento de la ley. Paralelamente, y dado el estado de cosas, el
Presidente de la Republica volvid a retomar el tema, sosteniendo
reuniones con funcionarios del Ejecutivo y parlamentarios.

Finalmente, los Gldmos dias de agosto, la Comision de Desa-
rrollo Regional v Medio Ambiente de Senadores elaboré v pre-
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sent al plenario de la Camara las modificaciones {20 articulos)
realizadas al proyecto de lev; entre las principales, estaban: 1) asig-
nacidén de impuestos v regalias, ya que los valores aprobados por
Diputados eran muy elevados, seg(n la CNF; ii) replanteamiento
de la distribucion de los recursos bajo proporciones mas equitati-
vas ¥ con mavor beneficio para las regiones; de 60% para el
FONAMA v 40% para ¢l TGN se concertd 30% para el FONAMA v
30% para el TGN v 40% a los Servicios Forestales Regionales; iii)
se modifico el gravamen por tipo de bosque a una categoria (inica
o “flat™; v vi} establecid la posibilidad de renovacidn de concesio-
nes por cumplimiento de planes de manejo. Sobre este Gltimo
punto, ¢l Senador de CONDEPA, Carlos Garcia protesto enfatica-
mente porque le daba un cardcter de perpetuidad a la concesion,

Posteriormente st presento una nuevi version, en la cual se
deja bajo responsabilidad del MDSMA la zonificacion forestal,
mediante un reglamento v se anula la regionalizacion aprobada
en la Cdmara de Diputados. Se elimind el cardcrer de obligatorie-
dad del procesamiento del 35% de la produccion de madera en el
departamento productor (la oposicion a este punto vino mayor-
mente del Poder Ejecutivo y los grupos indigenas) v se mantuvo
el pago de impuestos y regalias por hectdrea,

Como en el caso de los otros partidos, en el interior del
MXNR se mantenian profundas diferencias de fondo que se mani-
festaban abiertamente en el parlamento especialmente sobre la
propiedad de los bosques, hasta que llegd un momento en que se
tuvo que definir una posicidn unitaria a favor de las concesiones.
No todos estuvicron de acuerdo y, aunque no cambiaron de pa-
recer, mantuvieron una actitud mas disciplinada que respondia a
directrices de chpula. Esta decisién, segiin la CNF, representaba
gran rédito politico para el partido gobernante, acarreaba mis
simpatias el inclinarse hacia la posicibn mayoritaria que hacia el
desprestigiado sector empresarial maderero.

Por su parte, ¢l H. Prestel, al considerar que muchas de sus
demandas, particularmente aquéllas referidas a las municipales,
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no estaban siendo atendidas, optd por retirarse a su provincia
Velasco, lo que motivé que el H. Sinchez de Lozada vaya hasta
San Ignacio para restablecer el didlogo que permitiera la viabilidad
del nuevo proyecto cuando éste pasara a la Camara de Diputados
para su consideracion final,

1.6 Etapa 6: Gestacion de un proyecto alternativo
(agosto de 1995-febrero de 1996)

Un punto de inflexiéon importante fue la creacion de la Co-
misitn de Cuencas y Medio Ambiente de la Cimara de Senadores,
bajo la presidencia del Senador Antonio Sinchez de Lozada (her-
mano del Presidente de la Repiblica) v el proyecto de ley paso
ser responsabilidad de esta comisién, Bajo la anterior comision
(de Desarrollo Regional y Medio Ambiente} se habian realizado
dos versiones, v la tercera sc estanco rotalmente. El Senador Sin-
chez de Lozada convoco a varias reuniones con el Poder Ejecun-
vo, con ¢l director de Aprovechamiento Forestal del MDSMA, Luis
Goitia, con empresarios madereros, como Mauricio Hausser (presi-
dente de la CNF de La Paz), y con instituciones ambientalistas.

Se reanudn lentamente of tratamiento

En septiembre se reiniciaron nuevamente las sesiones de
tratamiento de la ley, previa reunidn del Vicepresidente de la
Repablica v el Sr. Guillermo Justiniano, entonces Ministro de la
Presidencia y ex Ministro de Diesarrollo Sostenible, con los Sena-
dores. En estas nuevas sesiones, los Senadores aprobaron 5 arti-
culos de los 99 que contenia ¢l proyecto, pero éste se volvib a
estancar, Esta vez, las causas reconocidas fueron la falta de cono-
cimiento sobre el tema de la mayoria de los Senadores y la necesi-
dad de que las comisiones de la Cimara de Diputados y de Senado-
res lleguen a acuerdos sobre los temas conflictivos.
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La Comusidn de alto nivel

En octubre se cred una Comision de alto nivel liderada por
el propio Presidente de la Repablica v compuesta por ¢l Ministro
de Desarrollo Sostenible, parlamentarios y asesores del la CNF y
LIDEMA, Pese a los nuevos avances que se generaron con esta
Comision, ¢llo no se tradujo en un proyecto consensuado y, por
lo tanto, se¢ mantuvo el estancamiento.

Carlos Garcia, de CONDEPA, advirtié que con cse¢ retraso,
ocasionado por intereses de los madercros, se ponia en riesgo la
aprobacién de la key durante csa legislatura.

El 19 de octubre, el MDSMA anuncid una nueva propuesta alter-
nativa para ¢l marco institucional, Esta se referia a una Superintendencia
Forestal que reemplazaba al Servicio Forestal aprobado en la Camara
de Diputados; s manifesté que esta institucion evitara la corrup-
cibn y estaria encargada de la dotacion y de la reversion de tierras, asi
como de la supervision del cumplimiento de los planes de manejo.
Ademis, introdujeron el concepto de licitacion para las concesiones.

Entre octubre de 1995 y enero de 1996, el MDSMA, a través
de la Subseccretaria de Recursos Naturales, tenia por encargo del
Presidente la responsabilidad de redactar un borrador de proyecto
que reflejara los acuerdos de la Comision de alto nivel, Esta nueva
version no prosperd porque no hubo la suficiente complementa-
cion e interaccion con la Comision de Senadores. En ese momen-
to, se evidencid la ausencia de un equipo que brindara el apoyo
técnico necesario al Senado para reformular el proyecto de ley.

1.7 Etapa 7: Recta final: aprobacion en Senadores y Diputados
(febrero de 1996-julio de 1996)
Taller de Concepetin

Durante los primeros dias de diciembre se realizd un acer-
camiento de la Comisioén de Senadores con el Proyecto de Mane-
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jo Forestal Sostenible (BOLFOR), de USAID, v se acordé sostener
un taller que permitiera proveer mis elementos técnicos a los
Senadores. Este taller se realizd en la localidad de Concepceiting
en él partciparon, ademis de un grupo de legisladores, el Secreta-
rio Nacional de Asuntos Etnicos v el Secretario Nacional de Recur-
sos Naturales v otros funcionarios de gobierno. Su objetivo princi-
pal fue facilitar a los decisores instrumentos para la formulacion y
aplicacion de politicas de desarrollo forestal sostenible v la conser-
vacion de bosques, mediante conocimientos tedricos y experien-
cias concretas sobre la factibilidad del manejo forestal en campo.
La conchusion, segin Prestel, fue muy sencilla: “si los indigenas
de Lomerio pueden hacer manejo, jpor qué las empresas no lo
van a poder hacer?™, Este taller fue considerado critico, ya que
logrd acelerar el proceso que esta vez culmind en la aprobacion.

Ao 1996: La ley s¢ aprucha sin adiudicacitn y patente minima
de un dolay

El Senador Antonio Sinchez de Lozada reconocit que a
pesar de su formacion profesional afin con el tema v de su interés
en manejo sostenible de recursos naturales requeria un apoyo
técnico que le ayudara a dar consistencia al proyecto de ley; este
apovo lo buscd en BOLFOR va que su trabajo era cercano a la
Subsecretaria de Recursos Naturales y contaba con financiamien-
to para este fin.

Un nuevo empuge del Presidente de ln Republica

En enero se realizd una reunién entre ¢l Presidente de la
Repiblica, el H. Antonio Sinchez de Lozada y BOLFOR, en la
que se definié que un equipo de esta institucion apoyaria en la
reformulacion de la ley, entre cuyos principios fundamentales es-
taria no contener reglamentacion, ser factible institucionalmente,
costo no mayor al beneficio v presentar mecanismos de balances
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y contrapesos. El Presidente decidié personalmente dedicar més
tiempo a impulsar ¢l proyecto y convocd frecuentemente a la
Comision de alto nivel.

Asf, BOLFOR empez6 a asesorar oficialmente al Senador
Sinchez de Lozada y a la Comisién de alto nivel a partir de febrero
de 1996, en forma continua con un equipo permanente conforma-
do por un especialista en derecho ambiental, economistas e inge-
nicros forestales, los cuales estaban encargados en forma exclusiva
a acompaiiar todo el proceso. El Senador Sinchez de Lozaday el
H. Prestel definen la actuacion de BOLFOR como clave en la me-
diacion del proceso.

Se realizaron varios seminarios de informacion sobre el sec-
tor forestal; cada uno de ellos estaba dirigido a grupos con inte-
reses homogéneos, Su estrategia fue no mezclar en un solo salén
a actores con diferentes intereses para que los objetivos y resulta-
dos de los seminarios no fueran desviados por las pugnas. Uno de
los seminarios que trajo grandes beneficios fue ¢l destinado a la
prensa, con el cual consiguicron incrementar ¢l apoyo de los me-
dios de comunicacion.

Este provecto decidié mantener imparcialidad técnica que
le diera proteccion en situaciones de conflicto, con lo cual se
garantizaba su capacidad de acceso a todos los niveles y actores,
En efecto, internamente este proyecto recurrid al manejo de los
siguientes aspectos; i) separacion de aspectos técnicos de politi-
cos, evitando involucrarse en los segundos, i) capacidad de antici-
parse a diversas situaciones; iii) presentar alternativas e implica-
ciones en lugar de dar una sola opcion; iv) equipo técnico solido
y estable; y el fundamental, v) apoyo técnico de alto nivel; y vi)
no rener intereses particulares,

Por otro lado, cabe sefalar la forma de trabajo del equipo
de BOLFOR y los Senadores miembros de la Comision durante
los debates parlamentarios. Asi por ejemplo, se instalé un sistema
de computacion y de “walkie talkies” para conectar la sala de la
Camara donde debaten los Senadores con otra habitaciéon donde
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s¢ encontraban los técnicos de BOLFOR procesando la informa-
citn. El objetivo de este mecanismos era ayudar a los Senadores a
responder a cuestionamientos, apoyvar con revisiones, adiciones,
consultas a interesados, apoyo técnico y tratando de mediar en el
proceso hasta su aprobacion.

Sobre ¢l dlimo punto, Michael Yates, de USAID, afirmd
que BOLFOR se limitaba a exponer diferentes escenarios, la decision
era privativa de los legisladores.

Con la misma logica que manejaron para la organizacidn
de talleres, las consultas eran separadas por actores {como el sos-
tenido con los ambientalistas en el lago Titicaca). No buscaban
consenso (en esto fucron muy insistentes), explicaban aspectos
de la ley, solicitaban el planeamiento de demandas v sugerencias
por escrito, pero la Gltima palabra la tenfa el Poder Legislativo.

Posteriormente se analizaba, segiin su efecto sobre el conjun-
to de intereses, que puntos eran negociables y cudles no. De esto
surgit lo que el equipo llamé “saco de huesos™, es decir, los puntos
que representaban el interés de un grupo v, por lo tanto, su inclu-
sion aseguraba el apovo al mismo. Asi, el balance se hallaba en man-
tener una coherencia en el provecto de ley, sin afectar los diferentes
“sacos de huesos”. De alguna manera, también se puede decir
que algunos de los puntos de vista de caricter téenico fucron
puestos en los borradores para su aprobacién por los Senadores.

El Senndor Sanchen de Lozada y el grupo de los cuatro (G4)

En esta fase, cuando el H. Sinchez de Lozada asumid el
liderazgo del proceso, los diputados proyectistas se distanciaron
parcialmente del mismo. Al principio, querian que s¢ mantuviera
el proyecto tal como habia sido aprobado en Diputados o, al
menos, que no fueran modificados aspectos que afectaran sus
elementos fundamentales.

Por razones politicas y de acceso a niveles decisorios, el H.
Prestel se convirtic en el negociador que representaba la posicion
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del G4; cualquier decisiGn sobre las medificaciones que se hicie-
ran era consultada con el grupo y en especial con la H, Roca. En
ningiin momento se rompid la alianza, v eso les dio poder de
presion, va que si realizaban cambios no acordados en el proyec-
to de ley, éstos serian objetados en la Cimara de Diputados, lo
cual significaba que se tendria que recurrir al Congreso para so-
lucionar las diferencias. Por este motivo, era imprescindible con-
sensuar las modificaciones.

Se diecron muchos malentendido v distanciamientos con
Senadores y, aunque hubo interrupcién de las negociaciones, éstas
siempre fueron restituidas porque habia una mayoria a favor de
que se aprucbe la ley.

Se acelera el proceso

En mayo se logrd avanzar respecto de los intereses de los
empresarios madercros; a cambio de la propiedad privada se les
dio concesion de 40 anos con caricter renovable, pricticamente
a perpetuidad, pero cuyo fundamento, segin el H. Sinchez de
Lozada, cs que dicha figura permite al Estado la reversién en
caso de incumplimiento de los planes de manejo. Asi también se
eliminé la zonificacion vy el pago diferenciado por regiones asu-
miendo una figura “flat™, v se transd en el valor de 1 dolar por la
patente por hectirea. Toda vez que hasta un 70% del drca otorga-
da era aprovechable, ¢l sustento récnico para este valor nunca se
demostrd, y su definicion fue una decision politica. El H. Sdnchez
de Lozada cree que el valor de la patente es alto, dada la ineficiencia
de la industria maderera, pero bajar el valor implicaba fomentar
la ineficiencia v ¢l acaparamiento de ticrras forestales con fines
especulanivos, pero, sobre todo, la reduccién del valor de la pa
tente significaba la objecidn en la Camara de Diputados.

El Senador mencionado, introdujo conceptos como ¢l ma-
nejo de cuencas, va que estaba mds a favor de esta vision por ser
unidades que mejor integran los componentes de mancjo (agua,
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suelos, bosques). Respecto a la Superintendencia, incorporé el
control social (mecanismos mediante los que cualquier individuo
puede acceder a informacion de la superintendencia sobre conce-
siones ), el cual, dada su experiencia como Contralor de la Repit-
blica, consideraba mucho mas efectivo que los brazos de control
que pudiera desarrollar cualquier Superintendencia.

Sabre la Superintendencia, cabe sefialar que los beneficios
de esta figura no eran compartidos por la H. Roca, por considerar-
la, entre otros factores, como la “quinta columna” de poder del
MNR, que permaneceria luego del cambio de gobierno (el Superin-
tendente es elegido por el Presidente de la Rephblica en base a
una terna que ¢s elevada por el Congreso; su gestdn dura 6 afios).
Con el fin de contrarrestar el poder del Superintendente, se deci-
dio, en el G4, que el Superintendente debia presentar un informe
semestral a la Contraloria y elevar un informe anual al Presidente
de la Republica, con copia al Legislativo. Esta Superintendencia
es la linica de las seis Superintendencias que presenta estos mecanis-
mos de control.

Por su parte, el H. Prestel fue ¢l precursor de novedosos
articulos en favor de los Municipios, particularmente de aquéllos
que permiten a los Municipios acceder al 20% de las tierras fisca-
les de produccion forestal como concesiones para agrupaciones
sociales del lugar y que los Municipios puedan recibir un 25% de
la patente de aprovechamiento y de la de desmonte. Este Diputa
do reconoce que muchos catalogan estos articulos (art. 25 v 38)
como poco realistas, pero €] confia en que las instituciones ambien-
talistas refuercen sus actividades en apoyo a los Municipios para
que éstos puedan atender las nuevas funciones que sc les asigna.
( El incumplimiento por parte de los Municipios ocasiona la reten-
cion de los recursos financieros generados por la explotacion fo-
restal),

En esta fase se mantiene una intensa actividad del G4 pero
principalmente de los HH. Roca y Prestel, quienes permanente-
mente verifican los cambios que se hacen en el Senado y elaboran
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contrapropuestas. A nivel del Ejecutivo, el Ministro Moisés Jarmuz
le presta una especial atencion y acompania muy de cerca las discu-
siones del Senado y promueve las reuniones de la Comision de
alto nivel.

Finalmente el provecto se desempantana

Es un hecho que A. Sinchez de Lozada logrd desatascar ¢l
proyecto de ley, las razones, segiin ¢l mismo, fueron: 1) tenia ma-
yoria parlamentaria, tenia apoyo de varios senadores, como Luis
Lema, Hans Dellien, Gonzalo Quiroga v formé una alianza con
¢l senador condepista Carlos Garcia —dato interesante por cuanto
pertenecen a partidos antagonicos, (una vez mas la formula de la
alianza transpartidaria vuelve a surtir efecto); ii) era lider por su
imagen, conocimiento del tema de recursos naturales; y i) ser
hermano del Presidente de la Repablica, quien se habia empeiado
en que se aprobara la Ley Forestal,

En junio, los senadores consideraron que debian concentrar-
s¢ en aprobar ¢l tema del monto de la patente, puesto que una
vez conseguido, ¢l provecto de ley habria pasado el tramo mas
dificil, debido a que ese habia sido el motive que ocasiond varias
postergaciones. Finalmente, ¢l 3 de julio se aprobé este punto v
luego se aprobo en detalle en la Camara de Senadores,

El fuctor de desempare: Jost Luss Camacho, de los empresarios privados

De acuerdo con procedimientos parlamentarios v debido a
los cambios de fondo introducidos por los Senadores, correspondia
la revision en la Camara de Diputados para su consiguiente aproba-
cion o rechazo, pero dado que el contenido del mismo va estaba
acordado con los proyectistas de Diputados (G4 ), quienes eran, a su
vez, lideres por sus partidos del tema en la Cimara Baja, solo nece-
sitaban un elemento acelerador que precipitara y facilitara las cosas.
Este vino desde donde menos se esperaba, de la empresa privada.
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El presidente de la Confederacién de Empresarios Priva-
dos de Bolivia y empresario maderero, José L. Camacho, reaccio-
nando a lo aprobado en Senadores, declard a los medios de comu-
nicacion que los parlamentarios tenian una “ignorancia supina”
en el tema forestal para tratar la ley.

La indignacién, por lo que consideraron un insulto, hizo
que el 8 de julio, en la Cidmara de Diputados, se aprobara la Ley
Forestal en tempo récord. Los diputados, a iniciativa del H.
Kieffer, de ADN, consideraron que la mejor respuesta a las decla-
raciones de Camacho era la aprobacién inmediata de la ley, v de
manera casi undnime se cambid el orden del dia (estaba en tercer
lugar) y empezd considerarse con intervenciones de algunos par-
lamentarios.

La aprobaciin

[.a aprobacion se realizé el 11 de julio, por unanimidad de
votos de MNR v ADN, v en medio de algunas reacciones de parla-
mentarios del MNR, MIR v CONDEPA, que, pese 4 presentar sus
observaciones, decidieron respaldar la ley como un acto de repu-
dio a las declaraciones del presidente de los empresarios privados.
Inclusive, algunos parlamentarios promadereros tuvieron que
votar a favor de la aprobacion de la ley o se salicron silenciosa-
mente de la sala en el momento de votar, segiin lo manifestado
por la H. Roca.

Los HH. Carlos Garcia { CONDEPA) v Arturo Liebers { MIR)
cuestionaron el valor de la patente, considerado bajo, mas atn
tomando en cuenta que en la prictica ascenderia a $us 0.7, ya
que el provecto establecid que las dreas no aprovechables delimi-
tadas por ¢l plan de manejo estin exentas de patentes hasta un
maximo del 30% del area total concedida.

Sobre el mismo tema, pero desde otra perspectiva, el H.
Mario Barberi (MNR), conocido por su afinidad con el sector
maderero, afirmd que no se debian decir medias verdades por-
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que, en los hechos, los madereros pagarfan $us 20 por ha v no
Sus 1 como se queria hacer ver, debido a la rotacidn (de 20 afios)
que se¢ debe aplicar en la explotacion.

El 12 de julio, el Ejecutivo promulga la Ley Forestal con el
nimero 1700, firmada por el presidente Gonzalo Sinchez de
Lozada y su gabinete.

Reacciones

El entonces Presidente de la Repiblica manifestd estar sa-
tisfecho por la aprobacién ya que era un requisito para la realiza-
citn de la Cumbre Hemisférica de Mandatarios (en Santa Cruz,
diciembre de 1996). Luego, el Ministro de Desarrollo Sostenible,
Moisés Jarmuz, senalé que existia preocupacion del gobierno
como anfitrion de la Cumbre Hemisférica de Desarrollo Sostenible
porque Bolivia no cuente con una Ley Forestal para este evento y
que “la aprobacion en el Senado evitd esa verglienza”, puesto
que Bolivia habia hecho la propuesta de incluir en la Agenda de
la Cumbre la proteccion a los bosques.

Los Diputados proyectistas indicaron que no estaban de
acuerdo con los superpoderes de la Supenntendencia Forestal
{5F); la H. Roca mostrd su desacuerdo con que la Superintendencia
Forestal estuviera ubicada en La Paz y con que se hubieran otor-
gado demasiadas atribuciones.

Por su parte, José L. Camacho, presidente de la Confedera-
cion de Empresarios Privados, encontré desmesurada la patente de
un dolar y declard textualmente: “La historia y los hechos futuros
nos daran la razén™. Ademds, recordd que las conversaciones se
iniciaron hace anos con el apovo de organismos internacionales que
mostraban una tendencia “menos incisiva en el aspecto impositivo™,

Es interesante destacar que en agosto de 1996, ¢l H, Prestel
es nombrado Presidente de la Camara de Diputados, debiendo
haber influido en este nombramiento su actuacion en el trata-
miento de la Ley Forestal.
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1.8  Etapa 8: Elaboraci6n v presentacion del reglamento
{agosto de 1996-diciembre de 1996)

Una vez aprobada la ley por ambas Camaras, se inicio la
redaccion del reglamento, a cargo del Poder Ejecutivo con la
participacion de BOLFOR Yy, en menor medida, del Plan de Accién
Forestal de la FAO. Se sostuvieron varias reuniones /talleres con
actores vinculados a la tematica (LIDEMA, CNF, CIDOR, Coopera-
cion Internacional y expertos individuales).

El Ministro de Desarrollo Sostenible, Moisés Jarmuz, dio
un apoyo directo para acelerar la promulgacion de los reglamen-
tos ¢ hizo el seguimiento a las distintas versiones que fueron sa-
liendo.

En los hechos, buena parte de la responsabilidad estuvo a
cargo de técnicos de BOLFOR, quienes redactaron la mayor parte
de la version final, La Secretaria v Subsccretaria de Recursos Na-
turales tuvo escasa participacion, prueba de ello fue que cuando
los autores realizaron la entrevista al Subsecretario, el dia 24 de
diciemnbre, é| no sabia que el reglamento va habia sido promulga-
do el 21 de diciembre de 1996 por Decreto Supremo No. 24453,
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