Capitulo 1

El nuevo régimen forestal en el norte
amazonico boliviano

Wil de Jong, Michel Becker, Sergio Ruiz y Carmen Gottwald

INTRODUCCION®

La preocupacion mundial sobre los problemas de pobreza y el uso sostenible
de los recursos naturales, como los bosques tropicales, esta muy relacionada
con temas de gobernabilidad. Con gobernabilidad entendemos los procesos
formales e informales para la toma de decisiones en que estan involucrados
diferentes actores que pueden o no tener los mismos intereses, o en el peor
de los casos intereses opuestos. En estos tiempos la gobernabilidad de los
recursos naturales esta ampliamente redefinida en muchos paises por procesos
de descentralizacion y reformas politicas y legales. Con descentralizacion se
entiende la transferencia de autoridad para la toma de decisiones y
disponibilidad de recursos, desde niveles jerarquicos mas altos hacia niveles
mas bajos. Esto generalmente coincide con una reubicacion geografica de
dicha autoridad desde el centro donde se ubica la autoridad, hacia lugares
mas remotos. Descentralizacion, sin embargo, en muchos casos es parte de
una reforma mas amplia de gobernabilidad de recursos forestales, los que en
muchos casos incluyen una redefinicion de los derechos de propiedad sobre
los recursos, y democratizacion de la participacion politica. Muchos paises
han reconsiderado la importancia del sector forestal en la perspectiva para
un desarrollo econémico y en las estrategias para reducir la pobreza, lo cual
esta reflejado en reformas politicas y legales relacionadas.
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En Bolivia, una profunda reforma politica y legal fue iniciada durante la
década de 1990. Esta reforma fue una respuesta a las politicas econdmicas
neo-liberales de los anos 1980 (Ruiz, Capitulo 2, Pacheco y Mertens 2004).
Un proceso de municipalizacion que deleg6 autoridad, responsabilidades
y recursos a los municipios, era parte de esta reforma. Estos cambios
afectaron fuertemente la gobernabilidad de los bosques bolivianos. El
eje central de la reforma politica fue la promulgacion de un paquete de
leyes, incluyendo la Ley de Participacion Popular (1994), la Ley de
Descentralizacion Administrativa (1995), la Ley de Municipalidades (1999),
la Ley del Servicio Nacional de Reforma Agraria (Ley INRA), y la nueva Ley
Forestal (1996). Estas leyes tuvieron enfoques y objetivos distintos, pero
todas han de una u otra manera contribuido a una reconfiguracién de la
gobernabilidad de los recursos forestales. Evidencia de esto es en parte
como al momento de formularlas, estas leyes tuvieron que adecuarse
una a la otra. Asi, la Ley Forestal tuvo que adecuarse a la Ley de
Participacion Popular, y de igual manera, la Ley INRA tuvo que considerar
el marco de la Ley Forestal.

En muchas oportunidades se habla del nuevo régimen forestal de Bolivia,
un término definido en la Ley Forestal. En este libro, sin embargo,
consideramos el impacto del nuevo régimen forestal y las demas leyes
mencionadas, ademas de las politicas de varios sectores oficiales y no
estatales, que afectan el manejo de los recursos forestales en Bolivia. A
este le llamamos el nuevo régimen legal de Bolivia. Consideramos aqui
parte este nuevo régimen que es relevante para entender el cambio de
la gobernabilidad forestal en el norte amazonico boliviano: la Ley Forestal,
las revisiones de la constitucién que crea los Territorios Comunitarios de
Origen (TCOs), la Ley INRA que crea las bases para el manejo comunitario
forestal y la Ley de Participacion Popular que da la opcion de obtener
personeria juridica a muchos asentamientos forestales en el norte
amazénico boliviano.

En este libro presentamos resultados de diferentes estudios que analizan
el impacto de este paquete de reformas sobre el sector forestal y los
diferentes usos que da la poblacion rural a los bosques en el norte
amazonico boliviano. Los estudios son el resultado de un proyecto de
investigacion en el que participaron el Centro Internacional para la
Investigacion Forestal (CIFOR), el Instituto de Politica Forestal y Ambiental,
Seccion de Mercados y Mercadeo de la Universidad de Freiburg, el
Programa de Manejo de Bosques de la Amazonia Boliviana (PROMAB), el
Centro de Investigacion y Promocion del Campesinado (CIPCA), y otras
organizaciones colaboradoras de la region. Este proyecto de investigacion
enfocaba aspectos econoémicos y sociales relacionados con las industrias
forestales en la region, y en los Ultimos afos, temas relacionados con el
impacto de los procesos de la reforma legal y politica.
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El presente capitulo de introduccion presenta los capitulos de este libro, e
intenta mostrar una sintesis del impacto que ha tenido el nuevo régimen
legal en la actualidad sobre la regidn. A continuacién sigue una seccion
que nos introduce brevemente la historia econdémica de la region. Después,
el capitulo presenta una seccion que relaciona el caso boliviano con
tendencias internacionales de gobernabilidad forestal. Aqui se introducen
los temas claves que abarcan los capitulos del libro, y se resumen las
contribuciones de ellos a cada tema. La siguiente seccién analiza los
logros y desafios del paquete de reforma que analizamos aqui, seguido
por una seccion que hace un balance de esta misma.

EL NORTE AMAZONICO BOLIVIANO

El norte amazonico boliviano es un area de bosque continuo de
aproximadamente 100,000 km? que cubre el departamento de Pando, la
provincia Vaca Diez, en el departamento del Beni, y una parte de la
provincia de lturralde, departamento de La Paz. La region limita con el
departamento de Madre de Dios (Perd) y con los estados de Acre y
Rhondénia (Brasil). Es una region aislada de Bolivia, debido a que no hubo
ninguna conexion de carretera a esta region. El transporte era solamente
por rios.

En la region se recolectaba quinina (Cinchona spp.) desde mediados del
siglo XIX. La region fue uno de los principales centros productores de
caucho (Hevea brasiliensis) desde 1880. En el norte de Bolivia la produccion
de caucho se reduce drasticamente desde 1910, pero recién a finales
de los anos 1980 se deja de exportar caucho desde esta region (Stoian
2000a). La recoleccion y exportacion de castaina se da con mayor
frecuencia a partir de 1930, pero se hace mas importante desde los afos
1980 cuando aumentan las plantas de procesamiento (beneficiadoras) en
la region. Entonces, la castaia (Bertholletia excelsa) se convierte en el
motor de la economia regional. El valor de las exportaciones de castana
creci6 de USS$3 millones en 1985 a USS$30 millones entre los afos 1996-
1997 (Stoian 2000a), un nivel que se ha mantenido mas o menos estable
desde entonces.

La situacion social en la region es precaria desde el punto de vista
economico, politico y social. Gran parte de estas condiciones tienen
que ver con su aislamiento geografico. En el 2001 cerca del 70% de la
poblacion de la regién era pobre, usando los indicadores de necesidades
basicas satisfechas. Ademas la region tiene indices de violencia intra-
familiar muy altos. Las relaciones entre los diferentes grupos sociales de
la region son muy problematicas, resultado de una historia de relaciones
economicas, laborales y de poder que favorecia a los grupos econémicos y
politicos mas fuertes. Las relaciones laborales hasta hace poco eran semi-
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feudal ya que muchos patrones tenian trabajadores en una dependencia
casi completa. Bojanic (2001) menciona la cultura de desconfianza y de
engafnos como tipica de la region.

Actualmente, las actividades vinculadas a la recoleccion y procesamiento
de castaia ofrecen trabajo a casi la mitad de la poblacion econémicamente
activa de Riberalta, la ciudad mas grande de la regién, y son un generador
de otras actividades economicas (Bojanic 2001). Durante los afos 1990
hubo un pequeno auge del palmito (el cogollo de la palma Euterpe
precatoria), cayendo su venta drasticamente después de la crisis
economica del Brasil. Durante esta década la extraccion de madera se
increment6 siendo el segundo producto de importancia en la economia
regional y es muy probable que esta importancia aumente en el futuro.
En 1999, por ejemplo, la extraccion de madera contribuye en US$10
millones a la exportacion (Bojanic 2001).

La region esta experimentando grandes cambios en parte porque se
estan mejorando sus vias de acceso; desde los centros economicos de
Bolivia, pero sobretodo por el aumento del comercio con Brasil. A principios
de los afos 1990 finalmente se establecid una conexién via carretera
desde Riberalta hacia La Paz. A pesar de la poca transitabilidad de esta
carretera durante las épocas de lluvia, ella permitio por ejemplo, que la
castana (Bertholletia excelsa) y la madera que produce la region pueda
ser exportada a través del puerto de Arica (Chile). En la actualidad la
comercializacion de ambos productos se puede realizar a través de Brasil
o Chile y no como antes que dependia exclusivamente de los mayoristas
brasilenos.

La conexion por carretera ha facilitado el comercio de castafa.
Anteriormente tenia que ser transportada por rio, teniendo que pasar por
Belem (Brasil), su comercializacion fue controlada por unas pocas familias
de Belem quienes ademas controlaban gran parte del comercio internacional
de la castafa (Bojanic 2001). Estos cambios econdémicos generaron fuertes
migraciones intra-regionales y la reubicacion de una parte importante de
la poblacion de la region (Llanque, Capitulo 9). Muchos pobladores
cambiaban fundamentalmente sus actividades econémicas, coincidiendo
con un reasentamiento desde el campo hacia las ciudades o desde las
barracas, que es la figura regional de propiedad sobre areas forestales,
hacia nuevas comunidades rurales independientes (localmente llamadas
comunidades libres) de la region. Durante esta misma época, el palmito,
llegdé a ocupar un lugar importante en la economia regional, llegando a
exportarse US$8 millones en 1998. Un cambio fuerte de la propiedad de
barracas acompané el cambid de la economia regional. Los propietarios de
las fabricas de procesamiento de castafa (localmente llamadas beneficiadoras)
durante los ultimos afos han comprado barracas de los duefos anteriores. Al
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mismo tiempo, la conexidon que la region tiene con Brasil por medio de la
carretera que una Acre y Manaus, esta progresivamente integrando la
economia del norte amazonico boliviano con una economia internacional.
Segun informantes locales, ya existe venta de madera de la region hacia
China. Esta tendencia aumentara cuando se complete la carretera bi-
oceanica, prevista para dentro de dos afnos, y que pasara muy cerca de la
region.

Todos estos cambios ocurrieron sin mayor influencia del nuevo régimen
legal que estamos analizando aqui. Como mostraremos en este volumen,
el nuevo régimen legal y su implementacion gradual en la region también
estan contribuyendo a estos procesos de cambio.

EL CONTEXTO INTERNACIONAL Y EL NUEVO REGIMEN LEGAL BOLIVIANO

Son varios los procesos que han resultado en una nueva filosofia compartida
por muchos actores sobre gobernabilidad de bosques en un gran nimero
de paises. Ya desde los afios 1950 crecid la preocupacion mundial sobre
la pobreza en muchos paises, y como eso podria afectar la estabilidad
politica mundial. Como consecuencia de un crecimiento econémico muy
amplio durante los aios 1970 y 1980 se explotd excesivamente los recursos
no renovables, lo que tiene por consecuencia una preocupacion mundial
por los efectos negativos sobre el ambiente. Estas preocupaciones eran
analizadas, por ejemplo, en los reportes del Club de Roma. En cierto
modo, estos dos Ultimos acontecimientos tienen su reflejo en dos procesos
similares, pero mas recientes. En los afos 1980 nace el discurso de
desarrollo sostenible, que es esencialmente una redefinicion del discurso
de desarrollo de los anos 1950 y 1960, pero que incorpora las ideas claves
del Club de Roma. Este discurso, entre otros, reubica el enfoque de
desarrollo desde el nivel macro-econémico y estructural, hacia un enfoque
local, participativo y de tecnologia apropiada. Un paralelo de la
preocupacién sobre la sobre-explotacion de los recursos no renovables
es también la amplia atencién que recibe la deforestacion tropical,
sobretodo durante los afos 1980 y 1990. Por ultimo, ya desde los afos
1970, pero con mayor fuerza durante la siguiente década, surgen muchas
iniciativas de grupos indigenas que reclaman sus derechos originarios
sobre sus tierras y bosques, cuando estos estaban siendo acaparados
por empresas forestales, proyectos de plantaciones u otro tipo de
iniciativas de expansion de grupos econémicos poderosos.

Estos factores explican los cambios en el pensamiento sobre quién es, o
deberia ser el dueno de los bosques, quién debe aprovecharse de los beneficios
de los bosques, y qué tipo de propiedad y de aprovechamiento contribuye
mejor a salvaguardar los servicios de los bosques que gozan los usuarios no
directos. Esto coincide con que los bosques tropicales son considerados,
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cada vez mas, como una propiedad comln internacional, y no solamente
nacional. Desde los anos 1990, la propuesta de que los bosques tropicales
sean manejados por las mismas comunidades indigenas y que éstas reciban
una parte importante de los beneficios es mas aceptada. Los bosques
tropicales pasan a tener una funcién social y medio-ambiental, ademas de
tener una funcién econémica nacional. Muchos paises adecuan su legislacion
y politicas a esta nueva filosofia sobre el rol nacional e internacional de los
bosques tropicales.

Los diferentes procesos descritos anteriormente se reflejan en el nuevo
régimen legal boliviano. Propuestas de reforma desde el gobierno, inspiradas
por el auge de la descentralizacién, democratizacion y participacion,
ademas de la incorporacion de las demandas de los grupos campesinos e
indigenas resultaron en las nuevas leyes como parte de la reforma. Bolivia
reformuld su Constitucion, y en ella se consideran los derechos originarios
de los pueblos indigenas, habitantes de los bosques tropicales (Garzon,
Capitulo 6). La nueva Ley Forestal tiene objetivos conservacionistas, ya
que promueve un aprovechamiento forestal sin llegar a una degradacion
del bosque. Otro punto importante de esta ley es que democratiza el
sector forestal boliviano (Ruiz, Capitulo 2), creando la opcion de
aprovechamiento forestal en tierras comunitarias indigenas y campesinas,
y crea una nueva figura legal, las Asociaciones Sociales del Lugar (ASLs),
que permiten a grupos locales, no empresariales, solicitar concesiones
forestales. Ademas, la misma ley reorganiza la administracion y la fiscalizacion
de las tierras forestales. No sélo pone a cargo una agencia estatal que
pueda operar independiente de las fuerzas politicas de turno, sino que
también asigna el 20% de los bosques publicos de los municipios para que
sean administrados por los gobiernos municipales. Contribuye asi al proceso
de descentralizacion promovido por el Estado, aunque responsabilidades
claves todavia quedan a nivel central (Pacheco 2004). Como consecuencia
de las movilizaciones campesinas e indigenas se declara el Decreto Supremo
25848, que crea la opcidon de que se asignen areas forestales significativas
a las comunidades campesinas en el norte amazonico boliviano.
Adicionalmente, la Ley de Participacion Popular crea la base para el
reconocimiento formal de todas las organizaciones bolivianas con base
territorial, entre ellas los habitantes del bosque, y crea un mecanismo
para que ellos participen en la planificacion del gasto publico municipal y
fiscalicen la toma de decisiones. Por estas razones la reforma boliviana que
estamos analizando ha sido considerada como una de las reformas mas
progresistas que actualmente existe (Ribot 2002), aunque esta es una
opinidn no compartida por todos (P.ej. Pacheco 2004).

Tomando esto como punto de partida, nuestra preocupacion central en el
presente libro es saber qué efecto esta teniendo en el norte amazonico
boliviano el nuevo régimen legal. Esto nos interesa por varias razones.



8 Retos y perspectivas del nuevo régimen forestal

Primero, porque el Centro Internacional para la Investigacion Forestal y el
Instituto de Politicas Forestales y de Medioambiente, con su Seccion Mercados
y Mercadeo vienen colaborando con instituciones regionales desde 1996 en
la regidon. Los resultados de estos trabajos nos han permitido conceptuar
algunas conclusiones interesantes sobre como esta evolucionando la economia
de esta regidn y qué opciones sobre intervencion existen (ver Stoian 2000a,
b, Stoian y Henkemans 2000, Bojanic 2001). El efecto de la reforma tratado
aqui recién empezo a sentirse a finales de la década de 1990. Nos interesa
saber qué impacto tiene el nuevo régimen legal sobre la region, para alcanzar
sugerencias que podrian contribuir a una mejor implementacion. Siendo
instituciones de investigacion, también nos interesa saber si el paquete de
leyes que formuld Bolivia puede o no contribuir a lograr los objetivos
subyacentes. Esta inquietud es relevante porque, como ya explicamos, y
como se explica en los demas capitulos de este libro, las condiciones del
norte amazonico boliviano son especiales y diferentes a las condiciones de
las demas regiones tropicales de Bolivia. El paquete de leyes fue formulado
para atender las necesidades de todo el pais, pero la realidad forestal en
regiones como Santa Cruz ha tenido una gran influencia por ejemplo en
la formulacion de la Ley Forestal sin considerar la realidad de la regién
norte. Es importante preguntarnos hasta qué punto el nuevo régimen
legal es adecuado o no para esta region.

Temas abordados en el libro

Con estos objetivos concretos, entonces surge la interrogante qué temas
se debera investigar para evaluar esta reforma. Los objetivos de fondo
que debera lograr una reforma de la gobernabilidad de los recursos
forestales son una mejora directa de la situacion de los menos privilegiados
por medio de una mayor equidad en el acceso a los recursos forestales
y en hacer uso efectivo de estos recursos para aumentar sus beneficios
economicos. Ademas, deberia resultar una mejora del estado del bosque,
o por lo menos una condicion de ello. Estos, sin embargo son resultados
muy indirectos que no se pueden esperar inmediatamente después de
una reforma de gobernabilidad. Existen pasos intermedios, que podran
ser resultados mas directos de la reforma, y que, supuestamente deberian
eventualmente resultar en estos otros objetivos de fondo. En el presente
libro hemos escogido algunos temas de enfoque como indicadores para
evaluar el progreso hacia las metas originalmente previstas cuando se
formuld el nuevo régimen legal.

Primero, revisaremos el efecto que ha tenido la redistribucion de los derechos
de propiedad bajo el nuevo régimen legal. Algunos no consideran que una
redefinicion de derechos de propiedad es esencial para una mejora de la
gobernabilidad de los recursos naturales (P.ej. Ribot 2002). Los proponentes
de los diferentes componentes del nuevo régimen legal de Bolivia claramente
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han pensado que una redefinicion de los derechos de propiedad sobre tierras
y bosques es muy importante para lograr los objetivos de fondo. En
condiciones de una zona remota y forestal como es el norte amazonico
boliviano, el hecho de quién tiene derechos de propiedad, y en qué consisten,
es de suma importancia. Por ser una zona remota, y por ser un area
mayormente cubierta con bosque, los derechos de propiedad no estan bien
definidos, o los de facto derechos de propiedad son sobretodo resultado de
pugnas entre diferentes grupos de interés, y fuertemente influenciados
por quienes tiene poder politico y econémico. Por eso, en la medida que
una reforma de gobernabilidad logre redefinir los derechos de propiedad
tiene gran influencia sobre su éxito. En el capitulo 2, Ruiz analiza la
redistribucion de los derechos de propiedad sobre los recursos forestales en
el norte amazdnico boliviano, principalmente como resultado de la Ley
Forestal y Ley INRA.

Un siguiente tema que consideramos clave para completar este capitulo
es el analisis de la administracion de tierras y bosques. La administracion
y fiscalizacion de tierras y bosques tiene mucho que ver con la propiedad,
ya que una administracion adecuada permite una entrega de derechos
de propiedad como estipula la ley. Una administracion adecuada de tierras
y bosques permite el cobro de impuestos y la distribucién de fondos. La
nueva legislacion define, por ejemplo, que los municipios obtendran una
parte importante de la patente forestal que se cobra a cualquier usuario
que cuenta con un Plan de Manejo Forestal (PMF). Estos fondos, por lo
menos en el caso de los municipios de la region norte, son una de las
principales fuentes de ingreso, y por lo tanto influyen en la gestién
municipal. Es alli donde existe un nexo importante entre la administracion
de tierras y bosques y el éxito de la reforma forestal en el norte
amazonico boliviano. La administracion y la fiscalizacion también son
importantes para el cumplimiento de las normas técnicas, como por
ejemplo los PMFs, igual como para la atencion adecuada a los usuarios
del sector civil, que quieren beneficiarse de las opciones que ofrecen
las leyes. Ruiz en el Capitulo 3, al igual que Hentschel (Capitulo 5) y
Garzdn (Capitulo 6) discuten temas relacionados con la administracion y
fiscalizacion forestal en el norte amazoénico boliviano.

Una reforma de gobernabilidad sobre los recursos naturales, deberia
incluir la participacion democratica de los mas pobres, vulnerables y aquellos
quienes por mucho tiempo no fueron considerados en la toma de decisiones.
El paquete de reformas legales de los afos 1990 tenia previsto estos objetivos.
Algunos de los elementos claves, por ejemplo la Ley de Participacion Popular,
tiene como objetivo garantizar la participacion activa de las comunidades
mas remotas en el proceso politico y administrativo del Estado. En el Capitulo
4, Gottwald estudia dos comunidades campesinas cinco anos después de
haberse promulgado diferentes leyes que tenian como objetivo garantizar



10 Retos y perspectivas del nuevo régimen forestal

la participacion de los pobladores, en los procesos democraticos, en regiones
como el norte amazonico boliviano. Los temas que abarca este capitulo son
el conocimiento de las nuevas leyes, cdmo estas han afectado la vida de los
pobladores y la participacion de la comunidad en los mecanismos
democraticos establecidos por la Ley de Participacion Popular.

Como lo mencionamos anteriormente, la nueva Ley Forestal intenta
democratizar el aprovechamiento forestal mas alla del uso tradicional del
bosque. Crea la oportunidad para que grupos locales no empresariales
también participen en el aprovechamiento comercial de la madera, sea
en concesiones en tierras fiscales, organizandose como ASLs, ya sea en
tierras comunales campesinas o en TCOs. No debera sorprender que
esta oportunidad todavia tiene muchos obstaculos. Es un mecanismo
totalmente nuevo que todavia no ha sido comprobado, mientras que
comunidades no tienen mayor experiencia con actividades que requieren
semejante cantidad de gestiones formales. En el Capitulo 5, Hentschel
analiza en detalle los desafios que enfrentan comunidades que inician
actividades de aprovechamiento maderable. Segin como evolucione la
participacion de los grupos no tradicionales en el aprovechamiento de
este recurso tendremos mayores implicaciones sobre como evolucionara
el sector forestal en el norte amazdnico boliviano, en qué medida se
podran aprovechar de este los grupos mas pobres de la region, y como
todo eso afectara el estado del bosque.

Los Capitulos 6 y 7 (Garzdn y Stahl) enfocan su estudio en un grupo de
pobladores forestales que han tenido una posicion especial en toda la reforma
legal; los grupos indigenas de la region. Los derechos sobre los territorios
indigenas eran reconocidos en la Constitucién Boliviana, mucho antes de
que se empezara a definir los diferentes elementos de la reforma que
afecta el sector forestal (Garzon, Capitulo 6). Sin embargo, completar los
tramites para definir una TCO al igual que el manejo de las TCOs son
procesos complicados. Garzon analiza el proceso que ha tomado definir la
TCO Yaminahua-Machineri en el municipio de Bolpebra. Ademas, como
muestra Stahl en el Capitulo 7, con las tierras aseguradas, los demas procesos
de cambio que esta viviendo la region, afectan de igual manera o tal vez
en mayor medida a los grupos indigenas que viven en las TCOs.

Desde el Capitulo 2 hasta el Capitulo 7 estudiamos el impacto social del
nuevo régimen legal en el norte amazénico boliviano. Sin embargo, como
mencionamos, el objetivo de las diferentes leyes es asegurar la
conservacion del bosque amazoénico, para asi poder prestar en forma
sostenible los servicios de medio ambiente y biodiversidad que actualmente
brindan los bosques bolivianos. Por lo tanto, Maldonado analiza en el Capitulo
8 el impacto del nuevo régimen legal sobre el manejo de areas protegidas,
enfocandose especialmente en el caso de la Reserva Nacional de Vida Silvestre
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Amazénica Manuripi, ubicada en los municipios de Filadelfia y Puerto Rico
de Pando.

El libro concluye con un enfoque en el impacto colateral del nuevo
régimen legal boliviano. En el Capitulo 9, Llanque contempla los procesos
migratorios en los tiempos modernos, pero relacionando estos con una
historia de migraciones que ya tiene mas de 100 afos. La region del
norte amazénico boliviano ha adquirido importancia social y econémica
debido a la migracion de grandes grupos hacia la region. Las migraciones
mas significantes se dieron durante el auge del caucho, finales del siglo
XIX e inicios del siglo XX. Sin embargo, los procesos migratorios en la
region son muy complejos e incluyen inmigraciones extra regionales,
emigraciones desde las zonas rurales hacia las ciudades, migraciones intra-
rurales, y migraciones desde la ciudad hacia zonas rurales. Tampoco hay
duda de que el factor migracion sera muy importante en la region, y que
la reforma legal y los demas procesos de cambio tienen un fuerte impacto
sobre los procesos de migraciones. Sin embargo es dificil anticipar las
futuras tendencias migratorias asi como sus impactos.

LOGROS Y DESAFIOS DEL NUEVO REGIMEN LEGAL EN EL NORTE
AMAZONICO BOLIVIANO

En esta seccion presentamos un breve resumen de los efectos que ha
tenido el nuevo régimen legal sobre el norte amazonico boliviano. Usamos
cuatro indicadores que coinciden estrechamente con el contenido de
los siguientes capitulos. Veremos primero como la participacion
democratica en los procesos politicos y administrativos ha cambiado.
Segundo, presentamos reflexiones sobre los cambios en los derechos de
propiedad sobre bosque y tierras. Tercero, analizamos cémo evoluciona
la administracion y fiscalizacion de los recursos forestales, y por Gltimo,
veremos como todo eso esta impactando en los indicadores mas
esenciales: el bienestar de la poblacion rural y el estado del bosque en
el norte amazonico boliviano.

Participacion democratica

Los primeros cambios en el norte amazonico boliviano, consecuencia de la
nueva reforma, fueron resultados de la Ley de Participaciéon Popular. De
mucha importancia para la region fue el estatus legal que dio esta ley a un
gran nimero de asentamientos humanos, sean ellos comunidades libres
que no tenian personeria juridica, o centros de acopio en barracas de
castafa con una poblacion permanente. En el proceso del reconocimiento
de la personeria juridica de estos asentamientos, también se consolida el
proceso de representacion democratica a través de las Organizaciones
Territoriales de Base (OTBs), que es el organismo formal de toma de
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decisiones politicas administrativas y que es el equivalente a una directiva
comunal. Ademas se establece el Comité de Vigilancia, un organismo en el
que participan todos los sectores de un municipio, y que supervisa el gobierno
municipal. Durante esta época los municipios han asumido nuevas
responsabilidades y han tenido que afrontar una serie de problemas (P.ej.
Garzén, Capitulo 6, Maldonado et al. 2004).

A pesar del avance obtenido con la participacion popular en los procesos
politicos y administrativos en el norte amazdnico boliviano, el proceso
todavia esta lejos de ser perfecto. Como indica Gottwald en el Capitulo
4, un proceso de participacion popular no puede llevarse a cabo facilmente
cuando un porcentaje importante de la poblacién no esta registrada
oficialmente. Seglin un censo realizado en 77 comunidades que hizo CIPCA
Norte (citado por Gottwald, Capitulo 4), casi la mitad de la poblacion no
esta registrada en ningln registro civil; un poco mas de la mitad no tiene
partida de nacimiento, y mas del 80% no tiene documento de identidad.
Atender esta deficiencia no esta previsto en ninguna de las leyes
promulgadas en los anos 1990.

En las comunidades rurales de la zona, los mecanismos de representacion
democratica todavia estan en proceso de consolidacion. La
representacion democratica es susceptible de ser dominada por élites
locales, mientras que representantes para cargos municipales y nacionales
prestan atencion a comunidades rurales en la medida en que estas les
aseguren su voto. Estos resultados no son ninguna sorpresa, ya que son
sintomas de procesos de democratizacién y descentralizaciéon donde
mecanismos de retro alimentacion que puedan corregir semejantes
deficiencias todavia no se han establecido.

Un problema fundamental, previsto por Gottwald (Capitulo 4), es el
conocimiento limitado de la nueva legislacion y las posibilidades que esta
ofrece a los pobladores rurales en el norte amazonico boliviano. La ley
mas conocida es la Ley INRA, y por lo menos en los ejemplos discutidos
por Gottwald, las comunidades han iniciado acciones claras, respondiendo
a una situacion donde las tierras comunales han pasado el proceso de
saneamiento y titulacion formal. A pesar de que los pobladores conocian la
Ley de Participacion Popular y la participacion y representacion democratica,
queda mucho por mejorar.

Propiedad de tierras y bosques

Uno de los objetivos clave que tenia previsto la Ley INRA era por un lado
consolidar la propiedad de tierras, es decir, lograr un reconocimiento y
registro formal de la propiedad existente, adicionalmente se buscé una
redistribucion de tierras (Gottwald, Capitulo 4). En el norte amazdnico
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boliviano esta implementacién tuvo dos enfoques. Por un lado, se habia
definido un nimero de TCOs en la region (Martinez 2000). La consolidacion
de la TCO Yaminahua-Machineri, que es una de ellas, fue un proceso
relativamente lento y largo, debido a que requirié adaptaciones
organizativas de los grupos interesados y del INRA que al momento de la
implementacion todavia no contaba con los instrumentos técnicos y legales
necesarios (Garzon, Capitulo 6, Martinez 2000). Un problema que se tuvo
que resolver, al igual que en casi todas las TCOs en Bolivia, eran los
reclamos de derechos de propiedad de terceros sobre partes de la TCO.
En el caso de Yaminahua-Machineri, eso se pudo resolver sin muchas
dificultades, y actualmente las comunidades Yaminahua-Machineri tienen
sus tierras bien definidas y reconocidas por el Estado boliviano. Lo mismo
es cierto para varios grupos que viven en la TCO Multi-étnico Il, que es
una TCO con una extension de casi medio millon de hectareas (Martinez
2000). En otras TCOs problemas con reclamos sobre propiedad de terceros
resultan mucho mas dificiles de resolver.

Otro tipo de problemas relacionados con las TCOs se estan haciendo
evidentes. Algunos de ellos tienen soluciones menos complicadas que
otros. Los que podran solucionarse son los problemas de gobernabilidad
internos que tienen por lo menos dos TCOs del norte boliviano. Ruiz
(Capitulo 2) menciona los desacuerdos entre los mismos miembros de la
TCO para autorizar a sus dirigentes las negociaciones relacionadas con
los recursos maderables. Igualmente, Garzon (Capitulo 6) menciona la
falta de coordinacion en la toma de decisiones entre los Yaminahua y los
Machineri, resultado de largas distancias y falta de un mecanismo adecuado
para la toma de decisiones. Maldonado et al. (2004) hace una evaluacion
similar y observa que como consecuencia 50 familias Machineris migraron
al Brasil.

Relacionado a este Ultimo fendmeno, se puede prever que, por lo menos
en algunos casos, la aceptacion publica de las TCOs podria entrar en una
severa crisis. Maldonado et al. (2004) no sdlo menciona la migracion de
las 50 familias a Brasil, también observa la reubicacion de los grupos
habitantes de la TCO Yaminahua-Machineri hacia el norte de la TCO, dejando
gran parte del sur despoblado. Este no sélo resultara en un aumento de la
explotacion ilegal de los recursos, también incrementara los nuevos
asentamientos de pobladores no indigenas ilegales. Ni el Estado, y aun
menos los mismos indigenas, tienen, o tendran, capacidad y recursos
adecuados para controlar territorios tan extensos, y asi limitar la
explotacion ilegal. Con las posibilidades reales de un aumento de
inmigraciones hacia la region (Llanque, Capitulo 9) se puede esperar que
iniciativas para desalojar invasores cada vez sean menos aceptadas. En el
clima politico de Bolivia de los ultimos afos se puede prever que eso podra
ser causa de serios problemas politicos y sociales en la region.
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No esta claro si se tendran semejantes problemas con las tierras comunales
campesinas, o los otros tipos de propiedades pequenas, una vez que el
proceso de saneamiento esté terminado. A pesar de que algunas
comunidades con un area comunal en base a 500 ha por familia seran
muy extensas, las comunidades son relativamente estables y en muchos
casos la poblacion estd en aumento (Gottwald, Capitulo 4). Al mismo
tiempo, se observa un proceso de urbanizacion en la region.
Probablemente no habra problemas de abandono de tierras comunales,
aunque es muy probable que se tenga problemas de tala ilegal de madera
con personas ajenas a las comunidades. Una vez establecidas, con muy
alta probabilidad ocurriran semejantes problemas como en las TCOs, que
lideres, ciertas familias, u otros grupos intentaran excluir a otros de los
nuevos beneficios que ofrece el nuevo régimen legal. Aln mas porque la
nueva estructura politica favorece el surgimiento de un pequefio grupo
de dirigentes que conoce las gestiones administrativas que requiere
cualquier aprovechamiento forestal (Hentschel, Capitulo 5). También
porque muchas comunidades fueron establecidas en centros de acopio
de barracas antiguas, y todavia estan acostumbrados a un sistema de
autoridad dominado por un patron (Maldonado, Capitulo 8).

Sin embargo, se deja prever, que completar el saneamiento, y la asignacion
de derechos de propiedad claros y definidos, como lo establece la nueva
legislacion, tomara todavia mucho tiempo. Los problemas centrales que
necesitan solucidon estaran entre la propiedad barraca y las tierras
comunales. Los barraqueros son un grupo diverso que reclama propiedad
sobre areas forestales con castafa, una propiedad que hasta ahora fue
reconocida localmente. Muchas de estas areas coinciden con las que seran
tierras comunales campesinas e indigenas. La nueva legislacion favorece la
propiedad comunal, y solamente permite como aprovechamiento del bosque
la extracciéon de castafia con un mecanismo administrativamente muy
complicado (Ruiz, Capitulo 2). El nuevo régimen legal simplemente no esta
concebido para solucionar una situacion como la del norte de Bolivia. La
nueva legislacion intenta por un lado reconocer y consolidar la propiedad
tradicional sobre tierras y bosques, pero por otro lado también llegar a una
distribucion equitativa de estos recursos. La propiedad no formal de las
barracas, es por un lado una forma de propiedad muy antigua, que se ha
adaptado al cambio de la realidad econdmica de la region. Existe una
percepcion de que las barracas son el equivalente de los latifundios de
otras regiones de Bolivia, lo cual es parcialmente cierto. Un tipo de
barraqueros controla areas forestales muy grandes para asegurar el
abastecimiento de la materia prima para sus fabricas de procesamiento de
castafa. Sin embargo, también existen propietarios que tienen areas menores.
Gran parte de las tierras comunales campesinas ya identificadas en el proceso
de saneamiento, coinciden con estas barracas. Los barraqueros se han opuesto
al proceso de saneamiento, y estan llevando estos reclamos a las calles de las
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ciudades de la region y a los representantes politicos en La Paz. Algunas
soluciones frente a esta aparente injusticia social podrian ser el reconocimiento
formal de un area maxima de barraca por propietario, tratando de ubicarla
fuera de tierras comunales campesinas y TCOs. También se deberia crear la
opcidn de concesion de castana, y ubicar esto en tierras fiscales. Los propietarios
de barracas muy extensas deberan renunciar a estas, cuando coincidan con
tierras comunales campesinas u otra propiedad comunal o indigena, igual
como se procedio6 con las concesiones forestales (Ruiz, Capitulo 2). Sin embargo,
el tema de las barracas es sumamente volatil y politizado. Cualquier solucion
que se proponga tiene que ser presentada, discutida y socializada con mucho
cuidado. Mientras tanto, la situacion no resuelta de las barracas posiblemente
quedara como obstaculo para completar la asignacion de los diferentes derechos
de propiedad, previstos en el nuevo régimen legal.

Un tema no muy discutido y que requiere de reflexion y atencion es la
transferencia de derechos. Como varios autores en este libro sefialan
(Ruiz, Capitulo 2, Garzoén, Capitulo 6), hay un gran numero de expertos
que argumentan que las limitaciones para la transferencia de los derechos
sobre las tierras impiden que se abra un mercado de tierras, y esto
causara un estancamiento de la economia local. Los argumentos a favor
de estas limitaciones son que el libre mercado de tierras aumentara la
desigualdad, dadas las circunstancias de desigualdad actuales (Ruiz,
Capitulo 2). El argumento mas fuerte a favor de una ampliacion de los
derechos de transferibilidad es la existencia de mercados de tierras no
formales. Esto demuestra que existe la necesidad y el deseo de transferir,
y que esto se da de manera independiente al mecanismo que permite
hacerlo legal. El argumento mas fuerte para mantener las restricciones
de compra y venta es el riesgo de nuevos compradores que podrian
entrar en este mercado, atraidos por las perspectivas de especulacion o
de otro tipo de uso de tierras resultado de la carretera bi-oceanica
entre Brasil y Per( que esta por terminarse y que pasa muy cerca del norte
amazonico boliviano. Este hecho posiblemente traera nuevos compradores,
quienes en poco tiempo dejaran un gran nimero de pobladores rurales sin
tierras. A nuestro modo de ver, en vez de cambiar las estipulaciones en la
ley sobre transferibilidad de derechos sobre TCO y de comunidad campesina,
sera mejor buscar soluciones especificas para la region. Alli se deberia
pensar en mecanismos en el ambito comunal que permitan asignaciones
temporales de derechos y transferibilidad limitada de estos derechos. Al
mismo tiempo hace falta crear opciones de créditos, y buscar garantias de
cumplimiento de pago o mecanismos de compensacion cuando la cancelacion
no se cumple. Estos podran ser mecanismos que si favorecen un crecimiento
econoémico, mientras que se evita los riesgos de desapropiacion de tierras y
el empobrecimiento de un sector importante de la poblacién regional.
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Administracion y fiscalizacion

La administracion y fiscalizacion relacionada a bosque y tierras, como
estipula el nuevo régimen legal en el norte amazonico boliviano, todavia
esta por establecerse. En una situacion ideal, una administracion efectiva
y eficiente tendra un registré claro de tierras, un debido cobro de
pagos e impuestos para los diferentes derechos que se otorga, un
procedimiento administrativo correcto del sector civil, cumpliendo las
directivas técnicas y administrativas, y una atencién eficiente y
transparente a las necesidades de este sector civil.

Al momento de escribir este capitulo todavia se esta lejos de una
administracion y fiscalizacion eficaz y eficiente. Hasta que el proceso de
saneamiento no esté terminado, no se puede tener un catastro de tierras.
A pesar de que el catastro de tierras es responsabilidad del INRA, se
llevara en el ambito municipal, y muchos de los municipios no cuentan
con las facilidades técnicas y la capacidad humana para establecer o
mantener este catastro. Los municipios, ademas, no seran capaces de
registrar las propiedades de usuarios individuales en las comunidades
campesinas, donde mucha de la propiedad es informal, y muchas veces
muy dinamica. Esto implica que los municipios podran tener catastros
generales de las areas de comunidades campesinas, una vez que el
proceso de saneamiento termine, pero que el registro de propiedades
individuales, formales o informales, de alguna manera debera ser definido
en el ambito comunal. El registro de concesiones, sea de madera o en
algin momento de castafa en las tierras fiscales forestales municipales,
también se debera llevar a cabo en los municipios, cuando estos tengan
la capacidad instalada para hacerlo. El registro de otro tipo de
concesiones, es decir, en tierras que no son parte de tierras fiscales
forestales municipales, seguirian siendo responsabilidad de la
Superintendencia Forestal.

Relacionado con el cumplimiento de tramites administrativos como exige
la ley, el presente libro muestra problemas que estan surgiendo. Uno de
ellos es la preparacion de los Planes de Manejo Forestal (PMFs). Hentschel
(Capitulo 5) describe con mucho detalle los desafios que encuentran los
pobladores de comunidades campesinas para preparar un PMF. Los
procedimientos son complicados y costosos, y fuera de las capacidades
de la mayoria de las comunidades en la region. De igual modo, las
exigencias de los PMFs para la explotacidon de castafa significan un
procedimiento con un costo por hectarea demasiado alto, comparando con
los ingresos por hectarea que se obtiene de la extraccion de este fruto.

En resumen, los diferentes requisitos administrativos que el nuevo régimen
legal impone para el sector privado promueven un no-cumplimiento y hasta
un recurrir a la ilegalidad. La mayoria de los concesionarios forestales de la
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region no pagan su patente forestal, porque no pueden recuperar los costos
con el aprovechamiento de las pocas especies valiosas que se pueden explotar
economicamente en la region. Todavia no existe ningiin PMF comunal
completamente aprobado, aunque si hay planes parcialmente aprobados.
Mucho del aprovechamiento de madera en tierras comunales que ocurre
formalmente todavia es ilegal. El hecho que mas llama la atencion es la
extraccion de castana, principal fuente de ingresos de la region. Esta
actividad no esta respaldada por ningun dispositivo legal, ni con PMFs
aprobados, y por eso segln la legislacion deberia ser considerada como una
actividad ilegal.

Varios de los actores estan acomodandose a este problema legal. Hay
una nueva tendencia por parte de las empresas forestales de alejarse de
las concesiones forestales y dedicarse solamente a la compra de madera
en troza. En parte porque se asocian con comunidades campesinas que
de alguna manera no tienen oportunidades para el aprovechamiento de
este recurso. Por eso Ruiz (Capitulo 2) concluye que: "... en un futuro
cercano los aserraderos de la region pasaran a ser protagonistas
principales del manejo forestal comercial”. No queda claro cédmo se
desarrollara el aprovechamiento de castaifia con las nuevas re-
estructuraciones de propiedad y requerimientos para preparar los PMFs.
Siguiendo las sugerencias de la seccidn anterior, un escenario posible es
que en un futuro cercano la mayoria de los bosques con castaia estara
en manos de comunidades campesinas e indigenas. Se deberian acomodar
las exigencias técnicas a una situacion asi, y de esta manera obviar que
los pequenos barraqueros tengan que preparan un PMF demasiado
costoso. La parte débil de este escenario es que no atiende a la necesidad
de los propietarios de las fabricas de transformacion de castafa quienes
durante la Ultima década han tratado de conseguir control sobre extensas
areas boscosas con castana para asi asegurar el abastecimiento de la materia
prima. Posiblemente se debera pensar en semejantes arreglos como entre
las empresas forestales o las comunidades campesinas, para que las
beneficiadoras puedan asegurarse el abastecimiento de materia prima.

Beneficios y conservacion

Al final de esta seccion enfocamos en qué medida los logros y desafios
del nuevo régimen legal seifalados anteriormente han contribuido
mejorando los ingresos de la region en general, de los pobres de la region y
en qué medida han contribuido a la conservacion del bosque tropical del
norte amazonico boliviano.

El principal efecto es que la region se beneficia sobretodo de la reforma
descentralizada que ha ocurrido en todo el pais. Con la Ley de Participacion
Popular los municipios reciben fondos importantes del tesoro publico a través
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de la coparticipacion tributaria. Estos fondos estan a la disposicién de los
municipios quienes invierten estos, bien o mal, en obras publicas, salud,
educacion y otros (Maldonado et al. 2004). A pesar de que actualmente
existe una seria de problemas con la ejecucion de las nuevas responsabilidades
por parte de los municipios, y por ejemplo, varios municipios tienen sus
cuentas congeladas por la falta de rendicidn de cuentas adecuadas (Maldonado
et al. 2004), se considera que existe un efecto positivo de esta reforma.

Un segundo factor de importancia es la redistribucion de la patente
forestal que paga cualquier usuario del bosque. Segun la nueva Ley
Forestal, se cobra una patente de USS$1 por hectarea por afno a las
concesiones forestales, y el 25% de esta patente va a los municipios
donde estan ubicadas estas concesiones, mientras que otra parte va a la
prefectura. Varios municipios en el norte han obtenido ingresos
importantes bajo esta figura, algunos mas que por la coparticipacion
tributaria (Ruiz, Capitulo 3). Sin embargo, en el tiempo, probablemente
estos ingresos disminuyan. Por un lado, muchas concesiones no pagan
esta patente, y la SIF no tiene la capacidad para exigir el pago de la
misma. Visto estas dificultades, se ha promulgado el Decreto Supremo
27024, que reduce el pago a sélo un pago por area aprovechada, y ya no
a la totalidad de la concesion. Por ultimo, el proceso de saneamiento
implica que en algunos municipios las areas de concesion forestal estan
siendo reducidas drasticamente, ya que segun la Ley Forestal y Ley INRA,
propiedad comunal tiene preferencia sobre concesion forestal. Como
explica Ruiz (Capitulo 3) Bolpebra, como varios otros municipios de la
region, recibié en el ano 1999 un ingreso por patente forestal mas alto
que el ingreso obtenido por la coparticipacion tributaria. Este mismo
municipio, sin embargo, ha perdido buena parte de este ingreso cuando
el saneamiento fue completado.

La reforma legal de Bolivia no ha tenido mucho impacto sobre el ingreso
familiar, como explican Ruiz (Capitulo 3), Gottwald (Capitulo 4), Hentschel
(Capitulo 5) y Stahl (Capitulo 7). Las posibilidades de una mas alta
participaciéon en una economia forestal regional si existen, cuando las
comunidades toman un rol mayor en el aprovechamiento de la castana o
madera. Sin embargo, estas posibilidades todavia estan por realizarse.

Por dltimo, Ruiz (Capitulo 3) y Maldonado (Capitulo 8) expresan reservas
sobre el impacto conservacionista del nuevo régimen forestal. Ruiz
(Capitulo 3) y Llanque (Capitulo 9) sefalan que la deforestacion en la
region todavia es muy baja. Sin embargo, Ruiz menciona que existe poco
control y fiscalizacién para cumplir regulaciones que tienen el objetivo de
contribuir al uso sostenible de los recursos naturales y de los bosques en
general. Maldonado (Capitulo 8) observa que existe el riesgo de un manejo
y una proteccion ineficaz de areas protegidas en la region por un lado por
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la falta de aprovechamiento de los recursos segln lo establecen las normas
técnicas, y porque no existen mecanismos de negociacion y resolucion de
conflictos entre la administracion de areas protegidas (El Sistema Nacional
de Areas Protegidas o sus representantes) y los usuarios de estas areas. El
nuevo régimen forestal es conservacionista en nombre, pero no cuenta con
respaldo técnico y financiero para atender este aspecto. El impacto del
aprovechamiento sobre el bosque ha sido bajo y esto se debe a que todavia
se aprovecha muy pocas especies, y todavia no son rentables otras actividades
agropecuarias. Estas dos condiciones podrian cambiar fuertemente una
vez terminada la carretera bi-oceanica. El aprovechamiento forestal, la
especulacion por tierra y actividades agropecuarias en areas mucho mas
extensas podrian convertir el norte amazénico boliviano en una nueva
frontera agricola, siguiendo una trayectoria deplorable como lo han conocido
tantas otras regiones en la olla amazoénica (Browder y Geoffrey 1997).

UN BALANCE DEL NUEVO REGIMEN LEGAL

La reforma que inicié Bolivia en los Ultimos 10 afios ha tenido un impacto
claramente identificable en el norte del pais. El balance positivo es que
en el norte se ha dado seguridad juridica a las comunidades. Esto permite
que ellas puedan aprovechar los recursos y gozar de las facilidades que
brinda el proceso de descentralizacion a los municipios. El nuevo régimen
legal ha contribuido a una redistribucion de las tierras y recursos
forestales. Cuando el proceso de saneamiento en el norte esté terminado,
cerca de 2 millones de hectareas tendran el estatus legal de tierra
comunal indigena o campesina, estimado por Ruiz (por publicarse). Las
comunidades tendran la oportunidad exclusiva del aprovechamiento
economico de los recursos forestales en estas tierras. El nuevo régimen ha
creado una nueva figura legal, la de ASL que permite a otros grupos sociales
que anteriormente no tenian esta oportunidad beneficiarse de la
democratizacion del sector forestal en Bolivia. También ha logrado una
distribucion mas equitativa de la patente forestal. El cobro de patente
forestal es por area, y ya no por volumen. Los mismos municipios donde
se efectla el aprovechamiento forestal y las prefecturas, reciben un
porcentaje predefinido de la patente, y estos fondos pueden ser
destinados a acciones de desarrollo forestal entre otras. Por uUltimo, el
nuevo régimen ha encargado a una agencia independiente, La
Superintendencia Forestal (SIF), implementar los aspectos del nuevo
régimen estipulados en la nueva Ley Forestal.

Sin embargo, la implementacion del nuevo régimen legal en el norte
amazonico boliviano todavia esta lejos de lograr los objetivos para lo cual
ha sido formulado. Esto se debe a que la implementacién ha sido inadecuada,
pero también a que el régimen tiene deficiencias estructurales. Comenzando
con que el proceso de democratizacion y participacion todavia no ha logrado
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que la mayoria de los pobladores de la regién sean ciudadanos legales. Sin
embargo, esta no es una deficiencia del nuevo régimen, pues son otras las
leyes que regulan estos temas. Por otro lado, se hubiera podido planificar
adecuadamente una aplicacion de la Ley de Participacion Popular en el
norte, también considerando la deficiencia de los registros poblacionales.
Mas importantes, los problemas con la representatividad, en el ambito
comunal, municipal y nacional, no son resultados de deficiencias
estructurales, sino de implementacion.

El nuevo régimen legal ha entregado derechos de ubicacion y
aprovechamiento sobre tierras y recursos forestales a poblaciones originarias
y comunidades campesinas, pero no entregé mayores opciones de
transferencia de estos derechos. Estas limitaciones por un lado dan seguridad
a los pobladores rurales, pero a la vez limitan su actuacion economica.
Todavia no esta claro si el impacto de estas limitaciones es positivo o negativo.
Como hemos senalado, es posible que las TCOs muy extensas, relacionadas
con el nimero de pobladores, sufra en algun momento la falta de aceptacion
de otros sectores que tienen necesidad de tierras. La legislacion al respecto
no ha previsto que tener en propiedad extensas areas de tierras implica un
costo economico de monitoreo y proteccion. No se ha previsto estos temas
en la asignacion de tierras. Esto se podria consolidar como una deficiencia
estructural del nuevo régimen legal.

El nuevo régimen legal ha ignorado a un grupo de usuarios de los bosques
del norte amazonico boliviano. Todos los barraqueros fueron categorizados
como latifundistas, una clase de propietarios no formales para los cuales
en la Bolivia moderna ya no hay lugar. No se ha considerado que existan
usuarios de bosques que practican la extraccion de castaia como actividad
empresarial familiar, y cual es el tamafio minimo de area para que esta
empresa forestal familiar pueda rendir econémicamente. El mismo calculo
si se hizo para una familia rural que vive de produccién integrada de
agricultura y extraccién forestal mixta, ya que en base a esto se propuso
el Decreto Supremo 25848. Queda claro que el derecho de
aprovechamiento de areas boscosas con castafa cambiara radicalmente
en los siguientes anos, pero todavia no esta claro qué implicaciones
tendra esto sobre la economia de la castaia en la region.

El nuevo régimen legal ha modificado de manera importante la industria
maderera. Cambios centrales son el pago por area en vez de un pago por
volumen, la creacion de la figura legal de ASLs y la opcion que comunidades
indigenas y campesinas participen en el aprovechamiento de madera en
tierras que son de ellos. Estos cambios han logrado una verdadera
democratizacion del sector forestal en Bolivia. Sin embargo, nos
preguntamos si estos cambios, y nuevas opciones en el caso del norte
amazoénico boliviano estan empujando al sector forestal a continuar en la
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ilegalidad. El cambio del pago por volumen hacia el pago por area tenia la
intencion de reducir el area bajo concesion, promover el uso de especies
no tradicionales, y asi mejorar la contribucion del sector forestal a la
economia nacional. El mecanismo de cobro y distribuciéon de patentes
deberia garantizar control y fiscalizacion.

Este escenario todavia no se ha implementado. El aprovechamiento forestal
de madera en el norte sigue muy limitado por los precios de las maderas
en el mercado nacional e internacional, y por los altos costos de
transporte. Esto hace que el aprovechamiento de otras especies de
menor valor comercial no sea rentable. Esto, en los Ultimos afios ha
tenido como consecuencia que la mayoria de los concesionarios no han
pagado la patente forestal. La patente forestal es destinada a la SIF, que
es la agencia encargada de controlar y fiscalizar infracciones. Por el bajo
pago de la patente forestal en Bolivia, la SIF no esta en condiciones de
ejecutar un control adecuado. Ademas debido a la extensa area que
ocupa la region es dificil realizar un control eficaz por los altos costos
que implica. En la actualidad con la crisis que afronta el sector forestal
en Bolivia, y la posible reduccion de la patente a sélo el area aprovechada
anualmente, el financiamiento de la SIF se reducira mas. Esto
aparentemente crea un circulo vicioso, para el cual es dificil encontrar
una solucion.

Como consecuencia, segin Ruiz (Capitulo 2) la empresa forestal que se
abastece de madera de concesiones forestales disminuira un 50%. No
queda muy claro cual sera la alternativa. Un escenario optimista es que
comunidades campesinas e indigenas tengan completo control sobre sus
asuntos forestales, que manejen sus areas forestales con un buen Plan
de Manejo Forestal, que tengan la capacidad gerencial instalada para
hacer la planificacion, negociacion, y administracion necesaria, y que
garanticen una distribucion e inversion adecuada de los ingresos
forestales. Este cuadro, sin embargo, todavia esta lejos de poder realizarse.
Lo mas probable, por lo menos a corto plazo, es el escenario como lo
han presentado varios autores en el presente libro. En este escenario
las empresas forestales se asocian con las comunidades, en la mayoria de
los casos en relaciones en que las empresas dominan las iniciativas, y
tienen influencia excesiva sobre las condiciones de esta colaboracion.
Vista la historia de la region requiere poca imaginacion para ver relaciones
de dependencia que, como dice Gottwald (Capitulo 4) son estructuras de
poder antiguas acomodadas a una realidad diferente.

Por dltimo, la implementacion de las diferentes oficinas de asistencia, control
y fiscalizacion esta avanzando en forma muy lenta. Ya sefialamos los problemas
que encuentra la SIF con un financiamiento inadecuado en un escenario de
no-cumplimiento del pago de la patente forestal. Poco se ha previsto de
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como establecer las Unidades Forestales Municipales que son propuestas en
la Ley Forestal y que deben atender aspectos técnicos dentro del municipio.
Los municipios de la region cuentan con poco apoyo en el establecimiento de
estas unidades, y ellos también tendran problemas de financiamiento cuando
el sistema de patente no sea implementado como ha sido previsto. Por
ultimo, los procesos administrativos que deberan regir cualquier uso forestal
parecen requerir conocimientos y capacidades que muchos de los posibles
usuarios no tienen, y de anadir costos de transacciéon que facilmente podran
convertir en no rentables a ciertos tipos de aprovechamiento forestal. Para
parafrasear a Gottwald (Capitulo 4) el nuevo régimen legal en el norte
amazonico boliviano, esta cambiando la vida de los pobladores mas pobres
de la regidén, aunque el progreso es muy lento. El bosque mismo no estara
adecuadamente protegido frente a los nuevos saqueos que le tocara a la
region.

CONCLUSIONES

Una de las deficiencias del nuevo régimen boliviano, considerando la
situaciéon actual del norte amazonico boliviano, es que no toma muy en
cuenta los vinculos entre la redistribucion de los derechos de propiedad
y el cambio en la participaciéon en la toma de decisiones que este
requiere, para asi, dentro de un marco de descentralizacion, mejorar la
gobernabilidad de los recursos forestales (Pacheco, com. per. 2004). La
redistribucion de tierras y recursos y la democratizacion no caminan en
forma paralela. Los nuevos derechos de propiedad sobre los recursos
estan limitados al aprovechamiento econémico pero no permiten un
mecanismo de representacion democratica mas alla de la comunidad, o del
grupo de interés, que permita influenciar la toma de decisiones que afectan
amas de un grupo de actores. Esta situacion impide que diferentes intereses
y conflictos son resueltos por medio de un mecanismo democratico y no
por medio de acciones civiles.

Tampoco queda claro cdmo se deberia resolver esta debilidad.
Principalmente es resultado de una desigualdad de relaciones de poder,
y una falta de confianza (capital social) que existe desde muchos antes
de las reformas. Modificaciones tan fundamentales como una
redistribucion de derechos de propiedad son dificiles también en una
situacion mas favorable que la del norte amazonico boliviano. Hasta que
no se resuelva esta deficiencia en el mecanismo democratico, que deberia
institucionalizarse por medio de modificaciones legales que consideran
mejor las particularidades de la region, no va a funcionar. La desigualdad
de relaciones de poder y falta de confianza posiblemente pueden ser
atendidas cuando se negocia los puntos contundentes. Estos son, por
ejemplo, las tierras forestales que son reclamadas por comunidades y
barracas. Representacion democratica, y atencion a las necesidades de
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las comunidades. Ineficiencia en la atencion a usuarios del bosque por el
oficialismo. Cumplimiento de los usuarios con los requisitos de la ley. En
una fase inicial, el oficialismo debe ser uno de los actores con que se
negocia, y no necesariamente uno de los facilitadores del proceso. Esto
permitira también atender las deficiencias que sefala este volumen en
los servicios que este actor presta, por ejemplo a las comunidades que
intentan de formular su PFM. Ademas de crear capital social por medio
de la facilitacion de negociaciones, sera necesario invertir mucho en
crear la capacidad que permite a varios de los actores claves cumplir
mejor sus nuevas responsabilidades, pero también lograr condiciones de
negociacién mas equitativas.

En resumen, atender los problemas de gobernabilidad que observa este
libro requiere una estrategia amplia. El marco legal, que ha sido nuestro
enfoque principal en nuestras investigaciones, es solamente un elemento
que influye en la gobernabilidad de los recursos forestales en el norte
amazonico boliviano, también es un elemento clave y de suma importancia.
Hemos sefalado que el marco legal que actualmente existe tiene fuerzas
importantes pero también deficiencias estructurales. Algunas de ellas se
pueden atender, pero semejantes medidas en aislamiento no tendran el
efecto requerido. Tiene que estar acompanada por medidas mas amplias,
que crearan la capacidad y disposicion adecuada de los diferentes actores
para implementar una gobernabilidad mejor, permitida por un régimen
legal adecuado a las condiciones de la region.

NOTA

' Agradecemos los comentarios de Pablo Pacheco y Roberto Maldonado
Kiihne sobre versiones anteriores de este capitulo.
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