IV. Evaluacion del proceso y lecciones

1.  Balance de resultados para los actores

Partiendo del principio de que era imposible que todos los
grupos pudiesen haber satisfecho a cabalidad sus demandas con
una misma ley, cabe destacar que esta ley se acerco en lo posible a
otorgar lo mas que se pudo a cada actor sin afectar fuertemente a
otros actores, Uno de los resultados mas interesantes de esta nueva
ley es el hecho de que al final, todos los actores consiguieron un
alto porcentaje de sus demandas (aunque en distinto grado). Por
el otro lado, también es evidente que ninguno logré el cien por
ciento de lo pretendido, pero si se logro casi el miximo de lo
posible para distintos actores en términos de equilibrio que no
afectaran negativamente al otro, es decir, todos obruvieron lo
mias posible de su agenda sin ocasionar que ¢l otro se quede sin
sus demandas.

En este sentido no han habido perdedores o ganadores ne-
tos, puesto que si bien, en términos generales, algunos obtuvie-
ron mds que otros, {por ejemplo, la CNF obtuve menos de lo que
demandaban o de lo que esperaban de la ley aunque tampoco su
saldo fue negativo). El Poder Ejecutivo logrd muchos de sus plan-
teamientos iniciales y mantuvo cierto equilibrio en ese su rol de
drbitro de intereses. Los ambientalisras consiguieron mucho de
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su plataforma, al igual que los indigenas v los Municipios. Los
agricultores ya no tendrin el inconveniente de las superposiciones
y podrin tener propiedad forestal en sus terrenos, Los motosie-
rristas estin sujetos a un mayor control pero también podrin ac-
ceder al 20% de las dreas fiscales de bosques permanentes de pro-
duccién. El Cuadro No. 4 resume los logros principales de los
distintos acrores.

CUADAD HO. 4
Resumen de resullados para principales actores
[ ACTOR AGEMNDA [NICEAL RESULTADOS MIVEL

DEMANDADA EN LA LEY LOGRADO
Emprasarios made- | — Adjudicacidn = Concesidn por 40 | Medio
FRAOS [CNF) lgualdad de dera- afios v renovable

chos con régimen | — Transferibilidad y

agrarlo divigibllidad con-

Impuesto por ha. y ceaitn

patente de $us | — Deracho par ha,

030 = Waler minimo de

Transteribilidad de patente Sus 1.0

adjudicacidn - % del Fondo Fo-

Subsecretaria den- rastal para Investi-

tro dal Min. Agri- pacion

cuttura

Creacion organls-

mo de investiga-

cidn
Indigenas Territorios con de- | — Garantia de apro- | Ao
(G008} rechd exclugivo y vechamianbo  gx-

prigritario de uso cluglvo'

de recursos natu- | = Patenté minima

rales sobre drea interve-

nida

L4 En la practca, actualmente se evidencia una superposicion de concesiones
forestales sobre territorios indigenas, particularmente en los terrtorios chi
manes en el Beni.
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- Participagion en |

tomg de decisiones

- Acceder a draas

flscales

para Municipiog
Mecanismos de
participacidn mu-
nicipal {art. 25)

ACTOR AGENDA INIGIAL AESULTADOS NIVEL
DEMAMOADA EM LA LEY LOGRADD
— Emencidn de pago | - Areas indiganas no
de patente v a lici- antran en [ieitacidn
tacidn - Derecho a uso tra-
— Derecho a useo tra- dicional
dicional - Otorgackin de 20%
= Prioridad sobre e juresdiceiin Mu-
Afea de resena ficipin
= Participacidn an
drganos de deci-
sidn
Ambientalistas Concesin de lar- Concesidn de lar- | Alto
go plaze (rechazo 0o pazo
a la adjudicacidny | - Patente minima de
Pago de patente $us 1
superioraundalar | - Awditoria forestal
Estudios de im- ¥ tiplficacidn da-
pacto ambiental lita
Mecanismos de | — Participacién clu-
participacidn so- dadana y derechos
clal par asoclaciones
ada da e#specles sociales del lugar
an peligro da extine | = % del Fondo Fo-
cifin rgstal para investi-
Instituto de Imees- pacitin
tigaciin
Podar Ejecutive Concesion de lar- '] — Concesidn de lar- | Alto
go plazo por lici- | 0o plazo por licita-
tacifn cidn
Eliminar superpo- | — Prohibicidn de
sigitn | concesiones en
Gravdmenes par tiarras agricolas
ha v sélo fjar mé- | = Craacidn da Supar-
todo da célculo de intendancia v dal
patenta SIRENARE
Superintendencia | - Auditorfa forestal
v Prefecturas en | — Patente minima
lugar del COF de 5us 1
Auditorfa forestal | = Fondo Forestal
por privados
Comités Clvicos - Mantener regalias | — 25 % de patente | Muy alto
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AGTOR AGENDA INICIAL RESULTADOS WIVEL
DEMANDADA EM LA LEY LOGRADD
— Descentralizaclén | - Desconcentracion
de marco Institu- da la Superinten-
Cional dencia
— 20%para conce-
Si0Nes agrup. so-
ciales del lugar
fpencias de Coope- | — Concesiones de | — Concesiongs de | Altp
racicn largo plaze fargo plazo (Esp. BM Y USAID)
— Gravamen por | — Pago de derechoy
{FAD, BM USAIDY heckirea ha.
~ Exportackinen ro- | ~ Posibilidad deg ex-
lag portac, de trongas
= Compartamenta- Guperintendencia
lizar funcionas de ¥ Prefecturas con
marco institucio- mecanismos de
nal control social
- Patente menor | — Objeto de la lay:
Eus1 utllizachdn soste-
- Enfazls en manajo nibile
aogtenible — Pogos incentivos
- Incentivos
Informalas - hreas de corte = Posibilidad de ag- | Ao
- Recanocimlento cader a 20% de
de 5Us organiza- therras forestales
clones asignadas a los
= Enbrar én #l sl§te- Municipios,
ma formal - Posibilidad de sar
reconocidos tor-
| malmente via las
| instancias munici-
pales
Grupa da los Cuatrn | - Patenteminimade | — Patente minima | Alo
{B-4) $us 1 por ha, 5us 1
- Reduccidn de la | = Mavores macanis-
COrTU poiGn mos de control y
- Concesitny no ad- participacién ciu-
judicacian dadana
- Concesiones para | = Concesiones ¥ %
|05 Municipios y % da patente para
e patente Municipios
= Mayaor fiscaliza- | - Superintendencia
ciin y SIRENARE
~ Creacidn de SER- | - Enfasis en mansjo
FOR sogteni bk
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En relacidn a los temas conflictivos (ver seccion 1.5, los
casos mas ilustrativos en los que alguno tenia que perder, como
en el de concesién vs adjudicacion v el monto de la patente, los
ambientalistas lograron que sea Concesion en lugar de Adjudica-
cion, como exigia la CNF; sin embargo, la forma de otorgacion,
la duracidn y el caricter renovable, transferible y divisible de la
concesion hacen que la “pérdida™ de la CNF sea relativamente
pequedia.

En el caso de la patente, la CNF sintid que si ha sufrido una
derrota v es el punto donde considera que mds ha perdido, sobre
todo para ¢l caso de los empresarios menos eficientes que no
lograran acomodarse al nuevo régimen. Cabe sefialar, que la ima-
gen que inicialmente mostrd la Camara como un drgano de mu-
cha influencia v una alta capacidad de “lobbying™ no fueron sufi-
cientes para cristalizar su agenda, especialmente en funcion del
peso que lograron los otros actores, asi como por la influencia de
las corrientes conservacionistas y de blsqueda de mavor participa-
cion cindadana, que ideoldgicamente eran compartidas por un
mayor nimero de parlamentarios, la opinién pablica y de otros
grupos, incluyendo los medios de comunicacién.

Sobre los temas de menor conflicto, comao la de exportacion
en troncas, marco institucional, porcentaje de dreas de reserva,
mecanismos de fiscalizacion y otros, éstos fueron resolviéndose
mediante negociaciones o buscando puntos de encuentro entre
distintos actores. Se debe tener presente, que la confrontacion
no solo fue empresarios vs. ambientalistas, sino que habia muchos
actores en conflicto, inclusive, por ejemplo, dentro del propio
Ejecutivo, la Secretaria Nacional de Agricultura vs. la Secretaria
de Recursos Naturales, por atribuciones respecto a control
forestal. Es decir, muchos de estos temas fueron solucionandose
en el largo camino del debate del proyecto con distintos resultados
para cada actor.

En el caso de la CNF, en la mavoria de los casos tuvo
que ceder posiciones, como en el tema de los mecanismos de
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fiscalizacion, concesiones a agrupaciones sociales del lugar,
mecanismos de control social y otros, Sin embargo, no solo la
CNF cedid posiciones sino también los indigenas y las agrupa-
ciones sociales del lugar, los Comités Civicos y ambientalistas.

En otras palabras, se observa que todos, en distintos gra-
dos, lograron bastante de su agenda original, Es claro que nadie
logré todo y muchos ruvieron que ceder algo de su agenda como
parte de la negociacion (“compromising™), Se puede decir que
s¢ logrd para todos un sebepeime de las pretensiones en funcién
de la gran cantidad de demandas en conflicto. Asi también, se
puede hablar de aquéllos que lograron mas como las agrupaciones
sociales del lugar {propuesta de Prestel), los ambientalistas, los
indigenas y ¢l Ejecutive. Los que menos lograron, pero sin que
de ninguna manera signifique que perdieron, fueron los empresa-
rios quienes sintieron que fucron mayormente afectados porque
sus ganancias se verian afectadas con el nuevo valor de la patente,
una mayor fiscalizacién y las concesiones para los Municipios.

En relacion a las agencias de cooperacion, se puede decir lo
siguiente: el Banco Mundial logré mucho de lo contenido en su
propuesta “ Bolivia Forestry Sector Review™; la “agenda™ de FAO
s6lo fue considerada en aproximadamente un 50%, y BOLFOR-
USAID, pese a que indicd no tener agenda, muchos de los concep-
tos de participacion ciudadana, aspectos técnicos sobre planes de
manejo, inspecciones y auditoria y prohibiciones parecen tener
autoria en este proyecto que tuvo una directa influencia en el
resultado final.

En cuanto a la fuerza con que estas agencias trataron de “im-
poner” sus agendas, se puede decir que mds bien apoyaron el proce-
so sin tratar de forzar determinados puntos sino dejando bastante
margen para que los parlamentarios decidan. Esta situacion se expli-
€a de alguna manera por la tensién misma que tenia el debate y
porque agencias como ¢l BM congelaron el tema en su portafolio.

En cuantoe a los Municipios la nueva Ley Forestal refleja el
cambio de importancia que estos han tenido a partir de la Parti-
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cipacién Popular, puesto que, con la nueva ley tendrin acceso a
las dreas de reserva, v a un porcentaje de la patente que puede
significar mayores ingresos que los que obtenian con las regalias.

Otro hecho importante de destacar es que todos los actores,
incluyendo los parlamentarios, mejoraron su capacidad de escuchar
y de dialogar con el otro, de ver la forma de articular intereses y
de que no siempre la confrontacion directa es la mejor forma
para abtener una determinada agenda. Quedé evidenciado como
a lo largo del proceso se fueron modificando posiciones de con-
frontamicnto por posiciones de didlogo; tal vez el ejemplo mas
ilustrativo sea el de la CNF en relacion al tema de los territorios
indigenas que primeramente presentd una férrea oposicion para
luego acomodarse en favor de los mismos.

La tendencia a la convergencia en lugar de la polarizacion,
en buena medida se explica por los compromisos y soluciones a
que s¢ logrd arribar y tal por el “cansancio™ después de un proceso
tan largo y dada la necesidad de llenar el vacio juridico que se
habia creado con la obsolescencia de la Ley de 1974.

Ahora bien, cabe preguntarse, ;c6mo es posible que no
hubiesen perdedores netos si la confrontacion de intereses era
tan fuerte? Alguna explicacién estd en: 1) en el proceso de nego-
ciacion se abrieron nuevos espacios para nuevos intereses es decir
que no se trata de la situacion de una “torta” de un s6lo tamafo
de la que si se da mds a uno se reduce a otro, sino algo mis
flexible, ii) también con la negociacidn se llegd al limite de lo que
el uno puede conseguir sin afectar seriamente al otro; vy iii) en
algunos casos se tuvo que perder, como en el caso de la patente.

2. Factores externos ¢ internos que influyeron
en ¢l proceso de tratamiento de la ley

El largo tiempo que durd el tratamiento de la ley no puede
ser tnicamante atribuible a las acciones obstruccionistas que algu-
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nos grupos realizaron para que la ley no se apruebe sin contener
los puntos de su agenda o, por el contrario, tampoco los factores
de aceleracién son de total responsabilidad de los actores. No
hube circunstancias externas al tema forestal que marcaron rit-
mos en determinados momentos. Algunos de esos factores tie-
nen un caricter externo a los eventos que podria generar el trata-
miento de la ley y, por lo tanto, pueden considerarse como no
influenciables por los grupos de interés. Y hubo otros factores
que si fiieron producidos por quienes estaban involucrados en su
tratamiento, entre los mas importantes s¢ puede mencionar los
siguientes:

~ Los ritmos del Parlamento, sus frecuentes recesos, los
periodos eleccionarios, los fines de afio, los procedimien-
tos para el rratamiento de leyes, v otros propios de una
instancia multipartidaria ¥ multitematica.

— La evasiva de muchos parlamentarios, que no dieron o
quisicron dar importancia al tema.

— Laaprerada agenda del gobierne de Sanchez de Lozada
para aprobar sus leyes llamadas de “segunda generacion™
y que tuvieron prioridad sobre la Ley Forestal, como la
Ley de Capitalizacidn, de Reforma Educativa, de Partici-
pacion Popular, de Descentralizacién, que consumieron
no sélo mucho tempo de los parlamentarios sino que
tuvicron una fuerte oposicién popular v tuvieron que
ser objeto de intensas negociaciones entre el Ejecutivo,
¢l Legislativo v la sociedad civil.

— El cambio de gobierno (en 1993), con la consiguiente
paralizacion de meses antes v meses después que requiere
la readecuacion de los nuevos parlamentarios v funciona-
rios plblicos que se instalan. En este caso, el problema fue
ain mayor al darse una reorganizacion del Poder Ejecutivo
y particularmente del ministerio del ramo. Hay que tener
presente que la antigua Secretarfa del Medio Ambiente y
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el ex-Ministerio de Planificacion fueron fusionados con el
Ministerio de Desarrollo Sostenible, en agosto de 1993.

En cuanto a factores de aceleracion, estin algunas argucias
parlamentarias, como el argumento utilizado por la H. Neysa
Roca con sus colegas sobre el riesgo de perder un empréstito del
BID si no se aprobaba la ley, o la presion de algunos donantes via
sus proyecto, El financiamiento de que provey6 el Banco Mun-
dial via el proyecto ETAP, ¢l apoyo de la FAO y especialmente de
USAID, también fueron claves para facilitar los procesos.

Finalmente, la inminencia de la realizacidn de la Cumbre
para las Américas que se realiz6 en Santa Cruz, en diciembre de
1996, también fue empleado como argumento para que final-
mente la ley se apruebe. Cabe recordar las palabras del Ministro
de Desarrollo Sostenible en oportunidad de la aprobacion “el
pals se ha salvado de una vergiienza ante la Cumbre puesto que
va tenemos Ley Forestal para mostrar™.

Es decir, al margen de los grupos de interés, hubieron he-
chos y circunstancias concretas que hicieron que el proceso en
determinadas oportunidad se paralice o, por ¢l contrario, retome
vigencia. Dados los multiples intereses que sc jugaron en este
instrumento juridico v las distintas fuerzas que actuaron para que
no se apruebe, también hubo factores que gravitaron para que al
final pueda ser sancionada por los poderes del Estado. Entre es-
tos factores, estan a los siguientes:

— El liderazgo de los Diputados N. Roca v G. Prestel y el
del Presidente Sinchez de Lozada, que en la dltima eta-
pa fueron claves para hacer que el proyecto de ley se
mantenga “en tapete” v se desempantane.

- La conexion interpartidaria de un equipo de parlamen-
tarios con objetivos comunes (G4) que se mantuvo unido
aun después del cambio de gobierno del 93 y que tuvo
una lealtad interna.
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— Lapresion de la prensa con su cobertura casi diaria tam-
bién sirvid para que el proyecto de ley no se olvide y
paralice indefinidamente.

— El constante cabildeo de grupos ambientalistas que lo-
graron sensibilizar a un importante sector de la poblacion
para hacer ver la necesidad de una nueva ley. Este punto
tiene una importante implicacion desde el punto de vista
politico-partidista, es decir, la intencién de los partidos
de “quedar bien™ con el electorado.

- La asistencia técnica especializada y el compromiso del
equipo técnico fue fundamental para dar una solidez
técnica al proyecto y evitar una excesiva politizacion.

3. Lainvestigacion en politicas piblicas

La investigacion en politicas publicas v la asistencia técnica
especializada, aunque no fue sistemdricamente utdlizada, jugd un
papel importante en la formulacion de esta ley, puesto que muchos
de los criterios empleados tuvieron un fundamento técnico, ya
sea mediante el asesoramiento directo o mediante algunos estu-
dios especificos que se realizaron a lo largo de todo el tratamien-
to y cumplieron un papel clave en la definicion de los contenidos
de la misma, Cabe senalar que muchos de estos estudios no consti-
tuyen investigaciones en politicas pliblicas pero fueron insumos
que aportaron a la elaboracion del marco conceptual en que se
fundamento la ley.

Drurante el proceso de elaboracién de esta ley, se contd con
un continuo asesoramiento técnico por parte de una gran cantidad
de especialistas de distintas dreas (politica forestal, manejo fores-
tal, productos no maderables, indigenas, tributacion, incentives,
asuntos juridicos, participacién ciudadana, etc.), tanto a nivel na-
cional como internacional. Esta gama de profesionales ha aporta-
do con experiencias v con resultados de investigaciones realiza-
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das en el pais o en el exterior, lo que equivale a afirmar que indi-
rectamente esta ley se vio fortalecida con investigaciones foresta-
les tanto a nivel de aspectos técnicos como politicos.

Asi también, se realizaron estudios técnicos especificos para
esta ley, conducidos por diversas instituciones que ayudaron a
clarificar o fundamentar algunos de los temas de conflicto; mds
concretamente se llevaron a cabo estudios en los signientes temas:

a) Diagnosticos sectoriales (como los realizados por la FAO,
Banco Mundial, CNF)

b} Propuestas de Politicas Forestales (SEXMA, FAQ, BM,
MDSMA, BOLFOR, CNF, CIDEBENI, CIDOB)

¢) Cileulo de la patente forestal (BM, SNRNMA, BOLFOR)

d) Clasificacion de tierras y bosques (MDSMA, PAFB)

¢) Comparacién de leyes de otros paises (FAO)

f) Antecedentes juridicos y marco legal (Eguivar y Henrich,
BOLFOR, CEJIS-CIDOR)

g) Incentivos (FAQ)

Adicionalmente a estos estudios, también el “expertise™ de
técnicos y de otros profesionales fue utilizado en los mulaples
talleres que se llevaron a cabo en casi todas las capirales de depar-
tamentos, Algunos de estos talleres fueron en temas especializa-
dos, pero la gran mayoria analizd la ley en su integralidad.

Es interesante destacar ¢l caso de las organizaciones
ambientalistas representadas por LIDEMA, las cuales inicialmen-
te basaban su posicién en criterios mds bien subjetivos; sin em-
bargo, tomaron cuenta de ello y contratarcn una consultoria
(CIDEBENI/GRAMA, 1996) para analizar especificamente los an-
tecedentes juridicos y técnicos que podrian sustentar sus plantea-
mientos.

Una de las demostraciones mis tangibles de la manera en
que investigaciones y andlisis de cardcter técnico contribuyeron a
la formulacién de la ley, fue la forma en que los técnicos de
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BOLFOR presentaron alternativas a los legisladores, mostrando
las consecuencias o implicaciones de las distintas opciones.

Cabe también destacar la experiencia del rol de la FAO, que
fue la organizacién que mds estudios relacionados produjo, mu-
cho de los cuales sin duda, han servido de fundamento para arti-
culados especificos de los proyectos de ley. Sin embargo, su distan-
ciamiento al final del proceso, por razones que no eran de caricter
téenico, hizo que se restara la influencia de dichos estudios. En
este sentido, se puede afirmar que todo apoyo de investigacion
en politicas debe ser manejado también “politicamente™ para que
el mismo pueda cumplir con su propésito. En este ejemplo concre-
to, tal vez el mejor camino que la FAO hubiese podido emplear
cra buscar una alianza estratégica con BOLFOR para que por la via
de este Gltimo se logre capitalizar los conocimientos o aportes
que la FAO pudiese haber tenido,

De lo anterior se desprende que si bien no hubo un uso
sistemdtico de la investigacion en politicas, la asistencia técnica
fuc un importante recurso que ayudo a la substancia misma de la
ley y a resolver algunos conflictos, lo cual, a su vez, implica que,
de haber habido un mayvor conocimiento de los mecanismos de
formulacién de politicas, instrumentalizacion de decisiones, las
formas de plantear los temas y resolucion de conflictos, el proceso
podria haber sido mds expedito y menos tensionado.

En este sentido, la visién imparcial, técnica y de rescate de
la experiencia internacional que puede ser facilitada por organis-
mos internacionales puede influir positivamente en lograr una
mayor calidad de los contenidos técnicos y aflojar las tensiones
emergentes de pugnas de intereses contrapuestos.

Muchos de los puntos del debate nacional de alguna ma-
nera reflejan los temas que estdn en la agenda internacional, como
¢l de la pertinencia de la exportacion en troncas, el pago de dere-
chos por hectirea vs, volumen, asignacion de dreas para uso co-
munitario, régimen de propiedad sobre los bosques, formas de
aprovechamiento y otros. Estos puntos han tenido su forma
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particular de resolucién en Bolivia, es decir, que los temas del
debate son los mismos pero que dadas las particularidades de la
forma en que se tratd esta ley, muchos tuvieron una resolucién
muy diferente a lo esperado inicialmente y a lo que se puede estar
dando en otros paises, ¢ inclusive la intensidad del debate en cada
tema difiere de pais a pais, en funcion de los intereses v el grado
de poder que cada grupo pueda tener a nivel de la toma de de-
cisiones.

Sin embargo, ¢l comimn denominador de toda esta tematica
a nivel global es la controversia entre conservacion y aprovecha-
miento ¥ entre visiones de corto y largo plazo, que tan nitda-
mente estuvieron presentes en el caso boliviano.

4.  Aspectos positivos, falencias y perspectivas
de la nueva ley

En ¢l contexto de los nuevos paradigmas del desarrollo
sostenible, en los contenidos de la nueva Ley Forestal se aprecia
que los actores ¥ muchos grupos de interés lograron darle un
caracter consevvacionista v de sostenibilidad al incluir aspecros ta-
les como:

Que ¢l propio objeto de la ley sea la utilizacién sostenible.

- El principio precautorio sobre las responsabilidades de
dafios graves al ecosistema.

— Los incentivos para la rehabilitacién de terras degra-
dadas,

- Lacondicionalidad de otorgamiento en funcion a la utili-
zacion sostenible.

— La obligatoriedad a usar recursos forestales que inica-
mente provengan de bosques manejados (art. 27) v los
articulos referidos a las inspecciones y aunditorias fo-
restales.
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En materia social, también la ley presenta interesantes avan-
ces puesto que plantea una mayor democratizacion del recurso al
permitir una mayor participacion ciudadana en la fiscalizacion,
en ¢l acceso a la informacion y en la otorgacion de las concesio-
nes (licitaciones).

De igual manera, la apertura a la participacién municipal
para ¢l manejo de bosques por agrupaciones sociales del lugar
(hasta un 20%) v a la fiscalizacién de los recursos boscosos en el
drea de su jurisdiccion.

Asi también, las ventajas para que las comunidades del
lugar y los pueblos indigenas puedan acceder a concesiones
forestales v al pago de la patente minima sobre tierras aprove-
chadas.

En cuanto a los empresarios, como se observd anterior-
mente, éstos también lograron una mayor seguridad juridica sobre
sus dreas de aprovechamiento, con concesiones de largo plazo y
transferibles, la creacion del fondo forestal y el mecanismo de
otorgacion por puja abierta.

Estos son algunos de los elementos que muestran los aspec-
tos positivos que contiene la nueva ley desde el punto de vista del
desarrollo sostenible, el Estado, la sociedad civil particularmente
expresada en las agrupaciones sociales del lugar v los indigenas y
los propios empresarios.

Sin embargo, también esta ley presenta algunos vacios y
problemas de aplicabilidad, que merecen ser destacados, como
por cjemplo:

— En el tratamiento de la ley, y pese a que se tuvicron
incontables consultas, algunos grupos resultaron no in-
corporados al debate, como es el caso de los habitantes
de las regiones amazdnicas o los de las regiones boscosas
de los Andes, lo que se tradujo, en el primer caso, en
limitado tratamiento otorgado a los productos no made-
rables y sus normas de aprovechamiento.



EVALUACION DEL PROCESO ¥ LECCIONES 145

- Mayormente, su orientacion ha sido pensada hacia los
bosques de Santa Cruz vy no con una concepeién nacio-
nal, puesto que poca o ninguna referencia se hace para
los bosques templados, bosques de los valles interandi-
nos, ¢ inclusive para la realidad del aprovechamiento de
los bosques amazdnicos,

— Presta escasa atencion a los productos forestales no ma-
derables. Por ejemplo, en el caso de la castafia, su natu-
raleza de produccion a nivel de predios dificilmente pue-
de ser objeto de una patente por superficie, siendo mis
adecuado el gravamen por volumen.

- La bajisima importancia dada a la investigacién forestal
y a los mecanismos para ejecutarla.

- Lapocaclaridad en la division de funciones, atribuciones
y mecanismos de coordinacion entre las instancias del
Poder Ejecutivo, especialmente en el caso de la Secretaria
MNacional de Agricultura v la Secretaria Nacional de Co-
mercio.

— La falta de un capitulo sobre incentivos, particularmente
a las plantaciones forestales.

~ El escaso tratamiento sobre los sistemas de aprovecha-
miento de bosques que no estin dados en concesién, ¥
sobre la proteccidn/mancjo de las dreas devueltas o no
requeridas por los empresarios o agrupaciones del lugar.

~ Los esquemas previstos de manejo forestal son un tanto
restrictivos para uso éptimo econdmico y ambiental,
ademas tienen poca base cientifica como para establecer
normas claras para un aprovechamiento sostenible.

- El control de abastecimiento de materia prima en regio-
nes donde la provision de los aserradores proviene de pe-
quefias propiedades rurales, es de muy dificil aplicacién.

Estos aciertos y falencias demuestran, por un lado, el caricter
general v el marco filosofico que se le ha tratado de dar a la ley y,
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por ¢l otro, los serios problemas que debe enfrentar la ley al tran
sitar de un régimen plagado de ineficiencias y actos de corrupcion
a otro donde se pretende revertir el estado de cosas ¢ impulsar la
“utilizacion sostenible™ de los bosques. Ello implica, entre otras
cosas, ¢l “montar” una nueva capacidad gerencial e institucional
desde la perspecriva del Estado, lo cual no siempre es factible; de
igual manera, ¢l cambio de régimen conlleva un cambio en la
estructura social de produccion, puesto que cambian los actores
o0 al menos ingresan nuevos y salen algunos de los antiguos y se le
da una ténica mas social pero a la vez empresarial a la actividad,
lo cual tiene sus consecuencias en términos de empleo y produc-
tividad,

Mis especificamente, se puede mencionar que se avizoran
dificultades en la aplicacion de esta ley en las dreas referidas a
aprovisionamiento de la materia prima, uso irracional de las dreas
a devolverse o no requeridas, la implementacion del nuevo mar-
co institucional en funcién de los escasos recursos humanos v
financicros y las consideraciones de tpo politico, los vacios sobre
los recursos no maderables v la capacidad de los Municipios para
ejecutar planes de manejo dentro de normas técnicas, asi como la
capacidad técnico-financiera de grupos sociales para constituir
agrupaciones legalmente establecidas que pueden acceder a los
recursos forestales.

5.  Lecciones y conclusiones

Una de las conclusiones mis claras de este estudio es que
todos los actores lograron obtener bastante de sus demandas y
no se puede hablar de perdedores netos, es decir, que, dentro de
lo posible, se logrd un equilibrio para sanisfacer las distintas deman-
das de casi todos los actores. Por tanto, se puede afirmar que ha
sido una ley que ha minimizado la insatisfaccion de los intereses,
tomando en cuenta que se tenfa que mantener ciertos principios
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basicos de Estado, como el derecho originario del Estado sobre
los bosques.

En este sentido, se trata de una ley que mayormente benefi-
cia a la poblacion boliviana en su conjunto, aun teniendo en cuenta
las imperfecciones v falencias que pueda contener o los proble-
mas relacionados con su aplicabilidad.

Asi también, resulta clara la eficacia del sistema parlamen-
tario como mecanismo para hacer converger posiciones y poder
tener la capacidad de decidir independientemente de las presiones
externas (dentro de ciertos margenes). En este sentido, el siste-
ma democritico en si permite este tpo de juego de intereses en
el que los parlamentarios deben atender no sélo intereses de gru-
po sino también a la opinién pablica nacional.

De este rico proceso social, y en funcién de lo expresado
en ¢l pirrafo anterior, se pueden extracr lecciones como las si-
guientes:

- Todo proceso de armonizacion de intereses contrapues
tos (negociacion } puede llegar a tener ciertos niveles de
aceptacion por parte de los distintos grupos siempre que
se logre flexibilizar posiciones mediante el didlogo abier-
to, lo cual implica combinar debates directos con consul-
tas por separado con cada actor, teniendo en cuenta que
la responsabilidad v la decisién final estin en manos de
los legisladores.

- En temas conflictivos como el forestal, la decision final
debe ser producto de una combinacion de criterios técni-
cos con criterios politicos v econdmicos. La racionali-
dad final debe resultar de una intensa consulra entre po-
liticos, técnicos, usuarios o destinatarios y sociedad civil,

— El haber tenido un proceso largo fue perjudicial para los
bosques por la desatencidn que tuvieron, al no estar claras
las reglas del juego, sin embargo, en contraposicion, esta
duracion sirvid para que los acrores “ablanden™ sus po-
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siciones v se fortalezca la capacidad de didlogo entre
ellos. Es decir, que muchas veces el tempo invertido en
extender las discusiones puede redituar en términos de
lograr mejoras en las posiciones de los grupos litigantes,
que a su vez se pueden traducir en acuerdos que den
una mayor fortaleza al articulado.

La creacién de grupos transpartidarios con motivacio

nes ¢ intereses comunes, como el grupo de los cuatro
diputados (G4) v de alianzas estratégicas entre parla-
mentarios, como la del H. A Sanchez de Lozada con
Carlos Garcia, fueron claves para mover decisiones unita-
rias al interor de sus respectivos partidos. La constancia
y el liderato resultaron factores de primordial importan-
cia en todo el proceso, v casi se podria decir que fueron
la “piedra de toque™.

El proceso de discusion en si dio lugar a la aparicion de
nuevos actores que luego fueron incorporados en la ley,
como fue el caso de los Municipios por la via de la ac-
cion de los Comités Civicos,

La tendencia hacia la convergencia, en parte se puede
explicar por el hecho de hacer “sentar” en una misma
mesa a cada actor y negodciar su agenda con ¢l Legislativo
y no asi entre ellos.

Proveer alternativas técnicas, respetando las demandas
atendibles con sus consiguientes implicaciones, pueden
ser altamente eficientes.

Un aspecto positivo de la demora fue que esta permitio
adecuar la ley al nuevo marco de politicas en materia del
Sistema de Regulacion Sectorial (SIRESE), la Descentra-
lizacion Administrativa, la Ley de Tierras y la Participa-
cion Popular con la municipalizacion.

La claridad en cuanto a las demandas v la constancia
han sido criticas para que los grupos de interés consigan
lo maximo posible. En el caso de la CKF, si bien fue de
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los que tuvieron mayor claridad en sus planteamientos,
hay que notar que se movieron en un medio adverso, y
que si bien no lograron al miximo sus metas, también
es cierto que consiguicron una buena parte de ellas y
muchos de los puntos de la agenda inicial.

- En cuanto a la efectividad de las estrategias de los acto-
res, es evidente que las de mayor impacto fueron la poli-
tica publicitaria y de convencimiento, el trabajo codo a
codo con los parlamentarios v el contar con los funda
mentos téenicos que permitan sostener debates en pro-
fundidad.

— Para ser efectiva, la investigacion en politicas debe estar
lo mds cerca posible de los tomadores de decisiones, es
decir, que la informacion generada debe ayudar al pro-
ceso decisorio, tomando en cuenta que se debe “saber
hacer llegar” la informacion y las consecuencias de las
alternativas.

COhrganismos internacionales de asistencia técnica en po-
liticas sectoriales deben buscar mds de una agencia de
contraparte para poder influenciar significativamente. En
este caso, la cercania v el trabajo de la FAO de conectar-
se mds a la Subsecretaria probdé ser poco eficiente, puesto
que la decisiones s¢ tomaron en otra instancia, que fue
la Comisién de alto nivel v con la cual trabajé BOLFOR.

— Aporte conceptuales y propuestas técnicas fundamenta-
das de organismos especializados ¥ asumidos por actores
claves que, por lo general, logran un alto impacto, como
por ¢jemplo, ¢l informe del Banco Mundial de 1992,

- Se destaca también la importancia de la investigacion en
politicas como un medio para lograr facilitar el desenla-
ce positivo de situaciones intrincadas. En buena medida
se sali6 del empantanamiento cuando se puso en marcha
esquemas de manejo de conflictos v se tuvo estrategias
para gerentar las demandas de los diferentes actores. El
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hecho de presentar alternativas ¢ smplicaciones de decs-
siones pofittcas como resultado de investigacion en poli-
ticas, es también un aporte significativo que pucden pres-
tar agencias especializadas.
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