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Resumen ejecutivo

Cerca de la mitad de la superficie de Bolivia estd
cubierta por bosques. De los aproximadamente
50 millones de hectdreas de bosque, unos

40 millones se encuentran en las tierras bajas.
Existen importantes presiones sobre estos

bosques las cuales han crecido con el tiempo.
Anualmente se pierden cerca de 200 000 hectdreas
de bosque, mayormente en las tierras bajas. Las
tres principales causas directas de la deforestacién
son la agricultura mecanizada, la ganaderia y la
agricultura a pequefia escala. La conversion de
bosques a pastos para la ganaderia ha causado
mids del 50 % de la deforestacion entre 2000

y 2010. La agricultura mecanizada, asociada
principalmente a la produccién de soya, ha sido
responsable de un 30 % de la deforestacién,
mientras que la contribucién de la agricultura a
pequena escala seria de un 20 %. Entre las causas
subyacentes de la deforestacién estd la mayor
insercién de la economia agricola en los mercados
internacionales, una fuerte inversién internacional,
sobre todo brasilena, y una mayor demanda en

el mercado doméstico debido a la expansién de

la poblacién urbana, ademds de otros factores,
como la expansién de caminos y las debilidades e
incertidumbres institucionales.

Desde mediados de la década de 1980 se ha
producido una mayor presién sobre los bosques
vinculada con la expansién de la agricultura. A
partir de la década de 1990 se probaron diversas
politicas para, por un lado, regular la expansién
de la frontera, sobre todo ligada a la regularizacién
de la propiedad de la tierra y la planificacién

de uso del suelo y, por otro, para promover el
manejo forestal sostenible con la ordenacién

de los derechos de aprovechamiento forestal y

la introduccién de instrumentos de manejo de
bosques. Pese a los avances, dichas politicas no han
conseguido detener la deforestacién ocasionada
por el avance de la agricultura, ni la extraccién
forestal predatoria con efectos en la degradacién

de los bosques. Actualmente la deforestacion se ha
estabilizado pero en un nivel relativamente alto.

Hacia mediados del 2000, importantes cambios
politicos llevaron a cuestionar las politicas publicas
vigentes hasta entonces por su orientacion
neoliberal. Estas criticas incluyeron un fuerte
acento de reivindicacién de visiones alternativas
como la del “Vivir Bien en armonia y equilibrio
con la Madre Tierra”, que se ha constituido en uno
de los ejes discursivos del actual Gobierno. A partir
de esto, se inicié un cambio en la institucionalidad
publica, reforzando el rol del Estado pero con

una perspectiva mds centralista, eso en el marco

de disputas politicas con algunos Gobiernos
departamentales. En el dmbito interno, lo anterior
se tradujo en un timido ajuste de las politicas de
tierras y bosques. Entre las primeras, se enfatizé

la titulacién colectiva de territorios indigenas, ya
iniciada por los anteriores gobiernos, y entre las
segundas, se introdujeron cambios menores en las
regulaciones forestales, sobre todo promoviendo
una normativa para el manejo forestal integral,
ajustando los procedimientos de control del
aprovechamiento ilegal y, mds recientemente,
regulando los desmontes ilegales. No obstante,
pese a cambios en el discurso sobre la vision de la
gestién forestal y la importancia de una gestién
mis integral e inclusiva, no se han logrado cambios
sustanciales en la politica y normativa de tierras y
forestal que acompane esa visién y en la actualidad
todavia se encuentra en discusién una nueva ley

de bosques.

En cuanto a la posicién boliviana ante las
negociaciones internacionales de cambio climdtico,
el Gobierno, hasta antes de los cambios politicos,
fue un entusiasta de la propuesta de Reduccién de
Emisiones por Deforestacién y Degradacién de

los Bosques (REDD). Sin embargo, esta posicién
cambid luego de la llegada al poder de Evo

Morales. El nuevo Gobierno asumié una posicién
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en contra de la mercantilizacién de la naturaleza

y a favor de la justicia climdtica. Esta posicién

fue en gran parte la asumida por la Cumbre de

los Pueblos sobre Cambio Climdtico en 2010 y
defendida por el Gobierno de Bolivia en el plano
internacional. No obstante, con el tiempo, Bolivia
ha adoptado una posicién mds propositiva que

se ha traducido en enfatizar la importancia de
mecanismos que no estén basados en mercados. En
ese contexto, el Gobierno de Bolivia ha formulado
el denominado “Mecanismo Conjunto de
Mitigacién y Adaptacién para el Manejo Integral
y Sustentable de Bosques y la Madre Tierra”. Esa
propuesta se adopté formalmente como politica
publica en la Ley de la Madre Tierra, aprobada en
2012 y su decreto reglamentario en 2013.

Adicionalmente, se ha creado la Autoridad
Plurinacional de la Madre Tierra y el Fondo
Plurinacional de la Madre Tierra. No obstante,
esos esfuerzos parecen ser insuficientes para
enfrentar dos retos importantes en la agenda
ambiental boliviana. El primero consiste en revertir
importantes fuerzas econdémicas que implican
presiones crecientes sobre los bosques, sobre todo
por la persistente expansion de la ganaderia y la
agricultura mecanizada de mediana y gran escala,
ademds del lento avance de la colonizacién, las
mismas que ademds son alentadas por un discurso
paralelo del Gobierno de apoyo a la produccién de
alimentos y la soberania alimentaria. El segundo
reto refiere a las débiles capacidades de las
entidades publicas en los diferentes niveles para,
por un lado, implementar de manera efectiva

la legislacién, y por otro, promover acciones
coordinadas con la sociedad civil para transitar
hacia propuestas de gestién mds integral de la tierra
y los bosques que propicien la conservacién de las
multiples funciones de estos tltimos. La nueva
politica, como se la ha denominado en este trabajo,
ha asumido esos retos, y propone enfrentarlos

a través de la puesta en marcha de plataformas

de negociacién territorial regional y planes de
accién consensuados a nivel regional, apoyados
por sistemas de monitoreo no solo de las reservas
de carbono sino ademds de las otras funciones de
los bosques.

El andlisis que aqui se presenta hace una revisién
minuciosa de las causas de la deforestacién, y
propone una serie de recomendaciones especificas
de politica. Se sugiere que las posibles medidas de
mitigacién tienen que tomar en cuenta la fase de

transicién de ocupacién de las tierras forestales,
diferenciando las dreas de frontera agricola de
aquellas dreas con bosques todavia intactos y,
finalmente, las que estdn dominadas por mosaicos
de agricultura y bosque. Nuestro andlisis sugiere
que una medida prioritaria para mitigar la pérdida
de bosques en dreas de frontera agricola serfa el
control de la expansién ganadera sobre tierras
forestales asi como mejorar su eficiencia para
aumentar la produccién en las dreas ocupadas
actualmente. Las opciones de reduccién de la
deforestacién para la agricultura mecanizada son
mis limitadas porque esta tiende a establecerse en

buenos suelos donde puede ser altamente rentable.

Con relacién a la agricultura a pequena escala,

las posibles medidas deben tomar en cuenta el
gran nimero de actores, para avanzar de manera
participativa hacia sistemas de produccién que
hagan posible un mejor uso del suelo que resulte
en mejores beneficios econémicos. En cuanto a las
grandes extensiones de bosque que todavia existen
en el pais, se sugiere apoyar a uso sostenibles o
reforzar medidas de conservacién, aprovechando
el hecho de que muchas de ellas se encuentran

en territorios indigenas o tierras ocupadas por
comunidades agroextractivistas, dreas protegidas
y concesiones forestales. En 4reas ya intervenidas,
las acciones deberian centrarse en una produccién
agropecuaria mds eficiente para disminuir la
presion sobre dreas con bosque. La restauraciéon
forestal es indicada en casos especificos,

pero es prioritario mitigar la destruccién de
bosques existentes.

La nueva politica, a través del Mecanismo
Conjunto, propone apoyar los modelos de
gestion integral y sostenible de los bosques

que han sido desarrollados por experiencias

y conocimientos locales de comunidades
indigenas y otros grupos tradicionales. Esto
tiene como objetivo reforzar las acciones de
gestion integral de los territorios indigenas y
comunidades tradicionales y agroextractivistas,
y proporcionar a estas poblaciones los recursos
financieros necesarios para apoyar sus iniciativas
de gestion local de sus recursos, y de esa manera
frenar las presiones externas sobre estos bosques,
teniendo en cuenta que una parte importante
de los mismos es controlada por estos grupos.
Adicionalmente se propone también apoyar las
formas de aprovechamiento del bosque a mayor
escala realizada en los bosques publicos, tanto
para productos maderables como no maderables,

Vi
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y asi evitar su conversion lenta a usos agricolas.
Gradualmente se ha sumado a esta propuesta
una perspectiva mds integral, que considera

usos agricolas en paisajes mayores, asi como la
multifuncionalidad de los bosques y sus vinculos
con la agricultura.

La propuesta boliviana de la nueva politica

estd en el momento de pasar de ser una simple
propuesta discursiva a convertirse en acciones
précticas de politica. La mayor critica que se le
hace es que aunque defiende una relacién més
armoniosa entre la sociedad y la naturaleza,
precisa de acciones e instrumentos concretos de
politica, acompafnados de recursos financieros
para apoyar también iniciativas concretas de la
sociedad para promover la provisién de servicios
de bosque y, al mismo tiempo, mejorar los
medios de vida y la provisién de alimentos.
Nuestro andlisis destaca que mientras no se
articulen los discursos y los instrumentos de
politica con visiones mds cercanas a una realidad
de creciente amenaza sobre los bosques, todos los

esfuerzos que se realicen posiblemente no logren
alcanzar los ambiciosos resultados esperados.

Es importante anotar que la propuesta boliviana
contenida en el Mecanismo Conjunto estd
ganando atencién en las discusiones internacionales
sobre la gestién de los bosques y su papel en las
opciones de mitigacién y adaptacién al cambio
climdtico. Esto se debe a que esta propuesta

hace un llamado a la adopcién de enfoques mds
integrales, holisticos e inclusivos para la gestién de
tierras y bosques. En este sentido, cabe destacar que
actualmente estd emergiendo un debate importante
a nivel internacional sobre cémo facilitar la
adopcién de enfoques mds integrales y holisticos en
la gestién de los bosques vinculados con procesos
mids generales de gestién de paisajes para satisfacer
objetivos de conservacion, satisfacer los medios de
vida de las poblaciones locales, generar opciones de
crecimiento econdmico, y satisfacer la provisién de
alimentos para garantizar la seguridad alimentaria.
La propuesta boliviana contribuird a esos esfuerzos
en la medida en que posibilite avances en la
consecucién de esos objetivos.
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Introduccion

Aproximadamente la mitad de la superficie de
Bolivia estd ocupada por bosques. Sin embargo,

al mismo tiempo, se pierde una importante
cantidad de bosques cada ano. Las mayores tasas de
deforestacién se encuentran en las tierras bajas del
pais, donde también se concentra la mayor parte
de los bosques. La degradacién de bosques, en
cambio, ha sido mds severa en los bosques andinos.
La deforestacién ha seguido una tendencia variable
en el tiempo, con ritmos relativamente bajos

hasta mediados de la década de 1980, habiéndose
intensificado desde entonces hasta mediados de
2000. Actualmente ha tendido a estabilizarse
aunque con superficies anuales relativamente altas.
Esta tendencia estd relacionada con una serie de
causas vinculadas con la economia politica del

uso de la tierra y bosques y asociadas al contexto
econémico y politico.

Hasta mediados de la década de 1980, los bosques
en Bolivia no enfrentaron muchas amenazas debido
a que los ingresos fiscales dependian de la mineria
del occidente y la agricultura se encontraba poco
articulada a los mercados externos (Kaimowitz
1997). No obstante, desde la implementacién

del Programa de Ajuste Estructural, una mayor
apertura comercial favorecié la expansién de la
agricultura mecanizada sobre tierras forestales con
produccién destinada a la exportacion, mientras
que el colapso de la mineria tradicional de estafio
estimul la migracién de trabajadores mineros sin
empleo a las dreas de colonizacién. La consecuencia
fue una creciente presion sobre los bosques de

las tierras bajas (Pacheco 2006a). En el discurso
oficial de desarrollo de la época, el principal interés
fue el de favorecer el crecimiento econémico

a través de las exportaciones de productos no
tradicionales, particularmente de la soya, mediante
la ampliacién de la frontera agricola, ademds de
proporcionar empleo para los mineros despedidos
de las empresas estatales. Las preocupaciones

sobre la conservacién de los bosques eran todavia
marginales. Empero, las politicas de entonces

llevaron a una expansién desordenada de la
frontera agricola que tuvo implicaciones negativas
sobre la conservacién y condujo a una desigual
distribucién de los beneficios originados en el uso
de tierras y bosques (Pacheco 2010).

A partir de mediados de los anos 90, se
implementaron algunas medidas innovadoras para
mejorar los efectos negativos de la implementacién
del programa de ajuste estructural sobre el
ambiente y la pobreza. Entre ellas destaca un
programa de administracién de tierras y reforma a
la politica forestal que incluyé el reconocimiento de
los derechos sobre tierras y bosques de poblaciones
indigenas y comunidades locales, ademds del
inicio de un proceso de descentralizacién politica
que otorgd mayores atribuciones a los Gobiernos
municipales. Aunque esas politicas promovieron
mayor participacién social y democracia

politica, sus efectos sobre los bosques fueron
contradictorios. Estas politicas tuvieron una fuerte
influencia en reconducir las estrategias de gestién
de la tierra y bosques con una visién de desarrollo
sostenible. Entre sus principales deficiencias estin
que ellas favorecieron —y atin lo hacen— el
desarrollo de la agricultura de mediana y gran
escala en detrimento de la agricultura de pequena
escala, muchas veces legitimando la apropiacién
indebida de tierras publicas, sin poder revertir

la distribucién desigual de beneficios impuestos
por condiciones asimétricas institucionales y de
mercados que tendieron a marginar a los pequefios
productores (Pérez 2003). Aunque se dieron
avances en la adopcién de mejores instrumentos
para hacer posible la gestién forestal sostenible

y se intenté mejorar el acceso de las poblaciones
locales a los bosques, sobre todo a la madera, la
poca flexibilidad del modelo de gestién adoptado
y la falta de incentivos para el manejo a cargo de
pequenos productores y comunidades tampoco
contribuyeron a que se redujera la presién sobre los
bosques o las malas pricticas forestales (Pacheco et

al. 2010).
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La llegada al poder de Evo Morales en el 2006
implic6 un giro importante en las politicas sobre
tierras y bosques, al menos en el discurso. Estas

se han reflejado en una nueva Constitucién
Politica del Estado (CPE) y cambios graduales

en la legislacién e institucionalidad publica para
la gestién de tierras y bosques, en medio de una
importante disputa politica entre nuevos grupos
de poder, lideres de oposicién y elites regionales
que han acentuado el proceso de las autonomias
politicas. Asimismo, se ha reforzado el proceso

de reconocimiento de los derechos indigenas,
continuado con el proceso de titulacién iniciado
en los Gobiernos anteriores e impulsado una
mayor intervencién del Gobierno central en
procesos de politica clave, como el del cambio
climitico. En relacién a esto dltimo, el Gobierno
nacional ha adoptado una posicién fuertemente
contraria a los mecanismos de mercado de carbono
adoptados por REDD+. Aunque ha llevado
tiempo armonizar la posicién internacional con
la agenda politica interna, en los dltimos tiempos
se han hecho esfuerzos en esa direccién. No
obstante, pese a todos los cambios del marco legal
e institucional realizados hasta ahora, la realidad
de la administracién de la tierra y la gestién de los
bosques ha cambiado poco en la prictica, y todavia
se mantiene una agenda de politicas relativamente
contradictoria entre conservacién forestal y
expansioén agricola.

En este documento se realiza un andlisis

integral de la deforestacién y degradacién

forestal de los bosques de Bolivia, incluyendo

sus dindmicas actuales e histéricas, sus causas
directas y subyacentes, su contexto politico y
socioeconémico, las oportunidades de conservar
los bosques a través de usos sostenibles, asi como
la adopcién de politicas nacionales de mitigacién
del cambio climdtico mediante la reduccién de

la deforestacién y degradacién forestal. El caso
boliviano ofrece importantes lecciones no solo
sobre cémo implementar acciones de politica
innovadoras, sino que también muestra cémo las
agendas de politicas contradictorias son el resultado
de disputas politicas de dificil resolucién, en el
contexto de pugnas prolongadas sobre visiones y
acciones para favorecer, por un lado, el desarrollo
econémico y social, y por otro, la conservacién de
los bosques en el marco mds general de estrategias
para mitigar el cambio climdtico.

Bolivia se ha distanciado de las posiciones
dominantes que proponen la reduccién de la
deforestacién y degradacién de los bosques, por
lo menos bajo los esquemas REDD+, lo que la
convierte en un caso interesante de andlisis. Los
esfuerzos para definir una politica sobre el cambio
climdtico han estado fuertemente marcados por
la negativa del Gobierno a aceptar el esquema

de REDD#+. Esto lo ha llevado a formular una
propuesta alternativa denominada “Mecanismo
Conjunto de Mitigacién y Adaptacién para el
Manejo Integral y Sustentable de los Bosques y la
Madre Tierra”. A la fecha se ha formulado el marco
legal e institucional para la implementacién de
esta propuesta, pero es dificil emitir juicios sobre
su efectividad puesto que se encuentra en su fase
inicial. En este sentido no existen compromisos del
Gobierno de Bolivia sobre objetivos concretos en
la politica ambiental, siendo que estos estdn mds
claros en las politicas que favorecen el desarrollo
econémico, entre ellos de inversiones, expansién
agricola e infraestructura, entre otros.

La estructura de este documento se orienta en la
gufa preparada por Brockhaus et al. (2011) para la
serie del Estudio Comparativo Global (GCS por
sus siglas en inglés) sobre REDD implementado
por el CIFOR. El documento estd organizado en
cinco secciones incluyendo esta introduccién. La
segunda seccién analiza las principales causas y
procesos de conversién de bosques y degradacién
forestal y sus tendencias en el largo plazo, con
énfasis en las dos ultimas décadas. La tercera
realiza un recuento del contexto politico, social y
econémico, discute los principales cambios legales
e institucionales referentes a la administracién de
tierras y gestién de bosques, y procesos asociados
como los de descentralizacién y autonomias que
definen las condiciones de gobernanza de tierras
y bosques. La cuarta seccién analiza la posicién
de la politica boliviana sobre bosques y cambio
climético y su evolucién en el tiempo, con énfasis
en las negociaciones sobre cambio climdtico en

la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climitico (CMNUCC). La
quinta seccién analiza posibles medidas para una
reduccidn efectiva, eficiente y equitativa de la
deforestacion y degradacion forestal, incluyendo
una evaluacién de las politicas de bosques y cambio
climético articuladas en Bolivia en oposicién a las
concebidas por el esquema de REDD+. La tltima
seccién presenta un resumen y las principales
conclusiones de este trabajo.



2 Bosques, cambios en el uso del
suelo y causas de la deforestacion
y degradacion forestal

2.1 Caracteristicas de los bosques

Bolivia estd entre los paises con mayor superficie
de bosques tropicales. Aproximadamente existen
50 millones hectdreas de bosques en el pais
(Cuellar et al. 2012), de las cuales cerca del 80 %
se encuentra en las tierras bajas' y el 20 % restante
en la vertiente oriental de la cordillera de los Andes,
en los valles interandinos y, en menor grado, en el
altiplano (mapa 1). Los mayores cambios de uso
de suelo ocurren en las tierras bajas, por lo que
esta regién es el foco central de nuestra atencidn,
aunque se cuenta con importante biodiversidad en
los bosques de montana (Araujo et al. 2010).

Existe una importante diversidad de ecosistemas
boscosos debido a la gran variedad de condiciones
climdticas. De acuerdo con la clasificacién de
unidades ecoldgicas (Araujo et al. 2010), se pueden
distinguir siete principales tipos de vegetacién
boscosa original (cuadro 1, mapa 2). Existen

otras clasificaciones que en algunos casos son

mas detalladas?.

Las caracteristicas principales de estos bosques se
resumen en el cuadro 1.

1 Se denomina tierras bajas al drea del pais que se encuentra

por debajo de los 500 msnm.

2 Entre las clasificaciones mds elaboradas se pueden
mencionar la de Navarro y Maldonado (2002) y la de Navarro
y Ferreira (2007, mapa de vegetacion de Bolivia). Una
clasificacién bastante parecida a la de unidades ecoldgicas y
bastante popular es la de ecorregiones (Ibisch y Mérida 2003).
Entre otras clasificaciones se pueden mencionar las elaboradas
por Josse et al. (2007, mapa de ecosistemas amazdnicos) y
Montero et al. (2005, Mapa de bosques nativos andinos).

2.2 Actores y tenencia en las tierras
bajas de Bolivia

Varios actores ocupan las tierras bajas de Bolivia,
los mismos que tienen caracteristicas sociales y
econdémicas diversas y realizan usos diferenciados
de las tierras y bosques a los que tienen acceso.
Estos actores poseen derechos distintos sobre la
tierra y bosques como resultado de décadas de
conflicto y negociacién con el Estado en el marco
de politicas cambiantes de desarrollo (Pacheco
2007). El proceso de ocupacién de las tierras bajas
ha sido relativamente complejo, influenciado por
actores con intereses diversos, como se describe
brevemente a continuacidn.

Una extensién importante de las tierras bajas de
Bolivia ha estado ocupada tradicionalmente por
diferentes grupos étnicos, cuya economia estuvo
centrada en gran parte en los recursos naturales
del bosque, causando poco impacto en el mismo.
Los territorios de estas poblaciones han sido
invadidos gradualmente por otros actores durante
un proceso permanente de ocupacién de tierras,
muchas veces facilitado por el Estado. Antes del
siglo XX solo existia una produccién muy limitada
de cultivos tropicales como arroz y cafa de azdcar
en las dreas de mejor acceso desde el occidente
(dreas de Santa Cruz de la Sierra y Apolo, entre
otros). En la Chiquitania y en partes del Beni los
Jesuitas establecieron asentamientos indigenas
desde finales del siglo XVIII, introduciendo la
ganaderia (Tonelli Justiniano 2004). Después
hubo tres importantes procesos de ocupacién de las
tierras bajas, con implicaciones importantes para el
uso de tierras y bosques y la configuracién actual
de la sociedad rural en las tierras bajas de Bolivia.
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Mapa 1. Unidades ecolégicas en el bosque boliviano.

Adaptado de Araujo et al. (2010).

El primer proceso de ocupacién estuvo asociado
con el auge econémico del caucho (Hevea
brasiliensis), vinculado a la demanda internacional
de este producto que ocurrié hacia mediados de
1880, y llev6 a una movilizacién importante de
inversionistas, capitales y mano de obra para la
ocupacion de bosques destinados a la extraccién
cauchera en la regién que ahora se conoce como

el norte amazénico (departamento de Pando y
norte de los departamentos de La Paz y Beni)
(Bojanic 2001, Pacheco 1992, 1998). La expansién
cauchera resulté en la distribucién del territorio en
un pequefo nimero de grandes establecimientos
barraqueros —nombre con el que se conoce a

los centros de extraccién cauchera— parte de

los cuales se disolverian luego de la debacle del
mercado internacional del caucho, alrededor de la

B Bosques Amazdnicos
I Chiguitania
Chaco
Campos Cerrados
B Yungas
[ Valles Interandinos
B Bosgue Tucumano-Boliviano
[ Pampas Inundables

Vegelacién Andina
Il Lago o Salar

década de 1920, dando lugar al establecimiento
de un nimero indeterminado de comunidades
tradicionales (Ormachea y Fernandez 1989,
Stoian 2000).

El segundo proceso de ocupacién de las tierras
bajas tuvo lugar a mediados de la década de

1950 cuando el Gobierno formulé un plan de
“marcha hacia el oriente”, destinado a estimular
la sustitucién de importaciones a través del
desarrollo de la produccién interna de alimentos,
particularmente arroz y carne, asociada a la
expansion de la agroindustria, sobre todo de
algoddn y azicar (Arrieta et al. 1990). Esto llevé
a un crecimiento importante, a partir de la década
de 1960, de la mediana y gran propiedad agricola
y ganadera, orientada a satisfacer un creciente
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Cuadro 1. Principales tipos de bosque en Bolivia

. Extension o

Unidad . I C Localizacién por

. aproximada Caracteristicas del bosque Especies tipicas
ecologica . departamentos
(millones ha)?

Bosques 28,5 Bosque denso siempreverde, Castana (Bertholletia Pando, Beni, La

amazonicos con arboles emergentes de excelsa), goma (Hevea Paz, Santa Cruz
hasta 45 metros de altura. brasiliensis), mara o caoba

(Swietenia macrophylla),
ochod (Hura crepitans)

Bosque seco 15,5 Bosque denso semideciduo, Toborochi (Ceiba Santa Cruz

chiquitano con altura de dosel de hasta speciosa), tajibo
30 metros. (Tabebuia spp.), curupau

(Anadenathera colubrina)

Campos 41 Bosque ralo con dosel abierto  Chaaco (Curatella Beni, Santa Cruz

cerrados de hasta 15 m, arboles americana)
pequeios y torcidos, con
el suelo cubierto por pasto,
influencia de incendios.

Bosques 6,3 Bosque muy denso, de Orquideas y bromelias La Paz,

yunguefios hasta 30 metros de altura, como epifitas Cochabamba
mayormente siempreverde
con abundancia de epifitas,
interrumpido por bosques
secos en los fondos de valles.

Bosque 2,0 Apariencia similar a Yungas, Sahuinto (Myrcianthes Santa Cruz,

tucumano - pero con diferentes especies pseudo-mato), pino Chuquisaca, Tarija

boliviano y mayor estacionalidad (mas de monte (Podocarpus
arboles deciduos). parlatorei).

Chaco 12,2 Bosque ralo deciduo, Quebracho (Schinopsis Santa Cruz,
hasta 20 metros de altura, sp), guayacan (Bulnesia Chuquisaca, Tarija
abundancia de arboles y sarmientoi)
arbustos espinosos.

Valles 6,0 Bosque deciduo a Molle (Schinus molle), tipa La Paz,

interandinos semideciduo, apariencia (Tipuana tipu), churqui Cochabamba,
parecida al Chaco. (Acacia caven) Santa Cruz,

Chuquisaca,

Potosi, Tarija

a Seindican las extensiones de cada unidad ecoldgica en total, incluyendo areas actualmente sin bosque.

Fuente: Elaboracidn propia basada en Araujo et al. (2010) y criterios propios.

mercado interno y, en parte, a las exportaciones

(Dandler 1984, Pacheco 1998). De forma

La mayor expansién de la agricultura comercial
de mediana y gran escala se produce a partir de

simultdnea, en las décadas de 1970 y 1980 también
se estimulé la colonizacién hacia el norte cruceno

y el Chapare y, posteriormente, el norte de La Paz,
para compensar la poca disponibilidad de tierra en
las comunidades andinas y estimular el desarrollo
de la agricultura, asi como para abastecer de mano
de obra a la empresa agricola (Blanes et al. 1985).
A partir de la década de 1960 también se estimul6
la llegada de inmigrantes japoneses y menonitas al
departamento de Santa Cruz.

la década de 1980, que corresponde al tercer
proceso de ocupacién de las tierras bajas, como
resultado de politicas que favorecieron la libre
apertura de la economia nacional a los mercados
externos y, con ello, la articulacién de la agricultura
mecanizada con los mercados externos. La
expansion agricola, en la denominada “zona de
expansién”, més alld del rio Grande al este de la
ciudad de Santa Cruz, fue parcialmente estimulada
por inversionistas brasilenos que aprovecharon las
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Cuadro 2. Actores de la sociedad rural con influencia en el uso de tierras y bosques

Actividades principales

Derechos sobre uso de tierras
y bosques

Tipo de uso de los
bosques

Grupos indigenas de

tierras bajas (organizados)?

Comunidades
tradicionales de tierras
bajas

Agricultores industriales
de medianay gran escala,
con fuerte influencia
brasilefa

Colonos de origen
extranjero (menonitas 'y
japoneses)

Pequenos productores
colonos de origen andino

Ganaderos

Concesionarios forestales

Barraqueros

Motosierristas y otros
usuarios locales del
bosque

Comunidades
tradicionales agricolas en
Yungas y Valles

Caza, pesca,
extractivismo, agricultura
de subsistencia a muy
pequena escala.

Extraccién comercial
de productos del
bosque, agricultura
de subsistencia a baja
escala

Agricultura mecanizada
(soya, caha de azucar,
arroz, girasol, maiz).

Agricultura mecanizada
(por ej. soya, arroz,
girasol maiz) y ganaderia
semi-intensiva.

Agricultura a pequena
escala (por ej. arroz,
maiz, fruta, coca).

Ganaderia en pastos
naturales y plantados,
usualmente para cria de
ganado bajo sistemas
extensivos.

Aprovechamiento
selectivo de madera bajo
sistemas de manejo.

Aprovechamiento de
castafa.

Aprovechamiento de
madera de especies
mas valiosas, a menudo
sin criterios de manejo
forestal.

Practican una agricultura
relativamente intensiva,
pero habitan paisajes
con una larga tradicién
agricola.

Acceso colectivo a grandes
territorios clasificados como
Tierra Comunitaria de Origen
(TCO), derechos exclusivos de
uso de recursos forestales.

Usualmente acceso individual
a la tierra, también acceso
bajo formas de propiedad
comunitaria, p.ej., en la
Amazonia norte.

Derechos de propiedad
individuales.

Derechos de propiedad
individuales dentro de tierras
asignadas colectivamente a
colonias.

Parcelas individuales dentro
de sistemas comunitarios,
mayormente al pie de la
cordillera nororiental

Derechos de propiedad
individuales; no todos tienen
titulos formales de propiedad.

Derechos para aprovechar

madera a través de concesiones

forestales. Hay una pequena
area destinada a concesiones
sociales.

Derechos expectaticios de
concesiones no maderables.

Usualmente no cuentan con
derechos sobre los bosques y
tienden a extraer madera de
propiedades privadas asi como
de bosques publicos.

Aunque muchos no tienen
derechos formales sobre

la tierra, sus derechos de
posesidn sobre la tierra son
bastante seguros y usualmente
transferidos.

Recolecciéon de
productos no
maderables,
conversion por
agricultura de cortey
quema.

Extracciéon comercial
de productos no
maderables (por e;j.
castafa) y madera en
pequena escala.

Conversién de
bosques para
agricultura.

Conversién de
bosques para
agriculturay
ganaderia.

Conversién gradual de
bosques a agricultura.

Usualmente
conversion de
bosques para
introduccion de
pastos.

Aprovechamiento
de bosques en gran
escala para usos
comerciales.

Aprovechamiento
de productos no
maderables en gran
escala.

Extracciéon de madera
a baja intensidad para
usos comerciales.

Tienen pocos bosques,
no juegan un rol muy
importante en la
conversion o uso de
bosques.

Fuente: Elaboracion propia basada en Pacheco (1998, 2006c¢)

a También existen algunas poblaciones indigenas de tierras bajas no organizadas sin acceso a una TCO



tierras baratas, la apertura comercial en el contexto
de la negociacién de preferencias arancelarias
con los paises andinos (Pert, Colombia y
Venezuela) y por financiamiento disponible para
la vinculacién caminera (Baudoin et al. 1995,
Pacheco 1998), entre otros factores. Esto llevé

a un crecimiento importante de la agricultura
mecanizada de mediana y gran escala, sobre todo
para la produccién de soya. En el tltimo tiempo,
se considera que la penetracién de brasilefios en
la frontera agricola de Bolivia estarfa también
inducida por el mayor rigor de la politica
ambiental en el vecino pais del Brasil.

Por su parte, la expansion de los frentes forestales
de alguna manera ha precedido la expansién

de las fronteras agricolas. Pacheco et al. (2010)
explican que los frentes forestales originalmente se
desarrollaron en la década de 1960, acompanando
los frentes de extraccién petrolera en el norte
crucefo, y luego, a medida que se fueron agotando
las maderas valiosas —sobre todo la mara o caoba
(Swietenia macrophylla)— ellos se dirigieron

a la expansion caminera hacia el sudoeste del
departamento del Beni, donde se encontraban
importantes reservas de maderas duras, pero en
dreas ocupadas por poblaciones indigenas. La
continua expansién maderera hacia el norte de

La Paz permitié la penetracién de la agricultura y
también intensificé los conflictos entre companias
madereras y poblaciones indigenas. Esto se hizo
mas evidente hacia inicios de la década de 1990,
cuando las poblaciones indigenas comenzaron a
demandar sus territorios de forma mds organizada
y a ejercer presion directa sobre el Gobierno
nacional para reducir la presién de la expansién
maderera sobre las nuevas 4reas forestales.

El cuadro 2 presenta a los actores localizados en las
tierras bajas, que tienen en la actualidad una mayor
influencia en el uso de la tierra y los bosques. Estos
actores abarcan un abanico bastante diverso, desde
comunidades indigenas y tradicionales con usos de
los recursos que estdn mds orientados a satisfacer
sus necesidades bésicas de consumo, a grupos
empresariales con operaciones de gran escala tanto
para la produccién agricola como la extracciéon
maderera, pasando por los colonos con economias
relativamente mercantilizadas. Los procesos
puestos en marcha por los diversos actores que
han ocupado y utilizado los recursos de las tierras
bajas han tenido una influencia significativa en las
trayectorias mds generales de uso del suelo.

El contexto de la deforestacion y degradacion de los bosques en Bolivia

Para realizar sus diferentes usos, los actores
requieren los derechos correspondientes sobre

los bosques, aunque todavia hay mucho uso
informal. Para usos agricolas se necesita el
derecho de propiedad, que puede ser colectivo

e individual. Para propiedades privadas con
superficies superiores a 50 hectdreas, es obligatoria
la aprobacién de un Plan de Ordenamiento
Predial (POP) por la Autoridad de Fiscalizacién y
Control de Bosques y Tierra (ABT)?, incluyendo
la definicién de zonas de uso (Pacheco 2005a).
De lo contrario el desmonte es considerado ilegal.
Sin embargo, la proporcién de propiedades que
cuentan con un POP es todavia muy baja (ABT
2011). Para usos forestales se pueden solicitar
concesiones forestales con derecho de extraccién
selectiva de madera bajo planes de manejo
aprobados, por un periodo de 40 afios y sin
derecho de propiedad. Mientras las comunidades
extractivistas realizan la extraccién de recursos del
bosque mayormente en propiedades colectivas,
también se espera la otorgacién de concesiones
barraqueras* para la extraccién de castana en el
norte amazdnico. Su aprobacién queda pendiente
porque se da prioridad a la propiedad comunitaria.
A pesar de importantes avances en los tltimos
afos’, el saneamiento de la tenencia de tierras en
Bolivia todavia estd en proceso.

El mapa 2 muestra la ocupacién de los bosques asi
como los derechos correspondientes. Cabe indicar
que para usos agricolas solamente se indica la
ocupacidn, no el derecho de propiedad. También
se incluyen dreas protegidas donde el uso es
restringido segin categoria. En las dreas naturales
de manejo integral (ANMI) se permiten usos
agricolas de baja intensidad, pero en la prictica, las
restricciones son poco respetadas. Como se nota
en el mapa, existen superposiciones de derechos,
por ejemplo entre TCO® y dreas protegidas. Una

3 La ABT fue creada en el 2009 y reemplazé a las
superintendencias agraria y forestal (ABT 2011).

4 Los llamados barraqueros son los herederos de estancias
barraqueras que controlaron la extraccién de caucho y castafia
en grandes terrenos.

5 A la fecha se han saneado 56,8 miliones de hectireas, lo
que corresponde a un 85 % de avance. www.ftierra.org/ft/
index.php?option=com_content&view=article&id=16058:rair
&catid=170:tierra&Itemid=243

6 Las TCO deberian denominarse TIOC (Territorios
Indigenas Originarios Campesinos) segin la nueva CPE, pero
debido a que la antigua denominacién de TCO es bastante
comun, se la adopta en este documento.
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Mapa 2. Actoresy derechos de uso en los bosques de Bolivia. Elaboracion propia basada en informacion

proporcionada por el INRA y ABT.

parte importante de los bosques (41,2 millones
de hectdreas) han sido clasificadas como Tierras
de Produccién Forestal Permanente (TPFP,
Decreto Supremo N°. 26075 del 2001), las que
abarcan practicamente todas las dreas con bosque
alto e intacto. El uso dentro de estas dreas deberia
ser forestal, pero ese no es siempre el caso en la
préctica. La definicién del mapa actual de TPFP
es demasiado inexacta para una buena aplicacién a
nivel local.

También existe una planificacién de usos a nivel
departamental y municipal, a través de planes de

uso del suelo, conocidos como PLUS (Plan de
Uso del Suelo) en el nivel departamental (véase
ABT 2011) y Plan Municipal de Ordenamiento
Territorial (PMOT) en el nivel municipal, con
mejor resolucién. Aunque los PLUS fueron
aprobados por ley, no se han aplicado de forma
consistente en la planificacién de uso del suelo, y
nunca se armonizaron con los PMOT. No todos
los municipios consiguieron elaborar un PMOT
y estos no fueron adoptados legalmente. A nivel
nacional existe una zonificacién de la Capacidad
de Uso Mayor de la Tierra (CUMAT, véase ABT
2011), la que también diferencia potenciales usos
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Cuadro 3. Bosques en areas de derecho a uso mayormente no agricola

Categoria Superficie ocupada en Superficie boscosa (%
millones de hectéareas respecto al total de bosque)

TCO titulada 9,5 7,0 (13 %)

TCO demandada (en proceso de saneamiento) 9 58 (11 %)

Propiedades de comunidades extractivistas

En el rango de 1 millén de hectareas

Concesiones forestales? 3,4 3,4 (7 %)
Concesiones barraqueras® Pendiente

Areas protegidas a nivel nacional 9,6 7,2 (14 %)
Areas protegidas a nivel departamental/municipal 5,8 4,0 (8 %)
ANMI a nivel nacional 5,9 4,0 (8 %)
ANMI a nivel departamental/municipal 1,4 0,8 (2 %)

a La superficie se redujo sustancialmente en los Ultimos afios de un total de 5,4 millones de hectareas en 1996 cuando los

contratos de concesién se entregaron originalmente.

b Estas Unicamente constituyen los denominados “derechos expectaticios” sobre las areas que los barraqueros ocupaban
tradicionalmente en el pasado sobre las que no existen superposiciones. Fuente: Elaboracion de los autores basada en informacién

proporcionada por el INRA y ABT.

de la tierra, pero no estd claramente definida su
aplicacién. Debe indicarse que la ABT utiliza
los PLUS y el CUMAT como referencia para la
aprobacién de los POP (ABT 2011).

Como se muestra en el cuadro 3, existe una gran
parte de superficie de bosques (>50 %) en dreas
donde prevalecen usos forestales o donde por ley se
excluyen usos agricolas.

2.3 Procesos y causas de la
deforestacion

Analisis de la magnitud de la deforestacion

La deforestacién en Bolivia fue relativamente

baja hasta mediados de los afios 1980, periodo

en el que comienza a crecer fuertemente hasta

el 2000 (cuadro 4). Después la deforestacion se
ha mantenido a un nivel alto con una tasa anual
alrededor del 0,5 %. La mayor deforestacién se ha
producido en los bosques de las tierras bajas’.

Killeen et al. (2007) proporcionan estimaciones
detalladas sobre la deforestacion en Bolivia
entre 1976 y 2004. Dos fuentes adicionales

7  En los bosques montanos las tasas actuales de
deforestacién son menores; la evaluacién cuantitativa se
complica por la presencia de nubes en imdgenes de satélite.

proporcionan estimaciones recientes sobre la
deforestacion a 2010, a saber: un mapa elaborado
por la Fundacién Amigos de la Naturaleza (FAN)
(Cuellar et al. 2012) y otro elaborado por el
Museo de Historia Natural Noel Kempff Mercado
(MHNNKM), que incluye informacién sobre

la regeneracion de bosques asi como bosques

en proceso de degradacién (cuadro 5). Datos
preliminares de esta tltima fuente indican tasas de
deforestacién todavia mds altas.

Otra fuente de deforestacién es el andlisis de
deforestacién acumulada realizado por la ABT
hasta 2010, el que constituird la base para el
seguimiento anual de los desmontes. Otras
estimaciones de deforestacién tienen solo un
alcance parcial. Ese es el caso del mapa de
deforestacién en la Chiquitania elaborado por la
Fundacién para la Conservacién del Bosque Seco
Chiquitano (FCBC) o un mapa de deforestacién
de la Amazonia no publicado y elaborado

por el Instituto Boliviano de Investigacién

Forestal (IBIF).

Hasta el 1986 la deforestacién estuvo concentrada
en las cercanfas de Santa Cruz, asi como en partes
de los Yungas de La Paz, Alto Beni y Chapare
(mapa 3). Entre 1986 y 2001 se nota un avance
muy fuerte en lo que se conoce como la “zona de
expansién” al este del rio Grande y en el norte de
Santa Cruz. Ademds se convierten bosques en el
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Cuadro 4. Tasas de deforestacion en periodos seleccionados, 1976 a 2010

Periodo Deforestacion promedio anual (en hectareas) Tasa anual de deforestaciéon
1976 - 1986 51 100° 0,12 %

1987 - 1991 138 800° 0,33 %

1992 - 2000 150 600° 0,37 %

2001 - 2005 194 000 0,49 %

2006 - 2010 205 000 0,53 %
Deforestacion acumulada a 2010 4 600 000 hac

Nota: a) basado en Killeen et al. (2007), b) datos proporcionados por Cuellar et al. (2012). Cabe notar que Killeen et al. (2007)
indica un total de 224 700 ha deforestadas entre 2001 a 2004, ¢) aproximacion basada en una combinacion de Killen et al. (2007)
y Cuellar et al. (2012).

Cuadro 5. Datos de deforestacion entre 1990y 2010

Superficie con cambios en el periodo (ha)

Porcentaje de
De bosque en

Period De bosque Bosque en Area deforestada a area de bosque
eriodo ) proceso de f d
aarea proceso de bosque en proceso regeneracion a atectada por
deforestada  degradacion de regeneracion reg deforestacion (%)
area deforestada
1990-2000 1500334 229443 119 460 144 539 29%
2000-2010 2112747 801272 706 987 437 561 4,7 %

Fuente: Informacién no publicada elaborada por un conjunto de las siguientes instituciones: Museo de Historia Natural Noel
Kempff Mercado (MHNNKM), Conservacién Internacional (Cl) Bolivia y Servicio Nacional de Areas Protegidas (SERNAP) (2013).

Chapare, en la carretera Yucumo-Rurrenabaque

y en partes de la Chiquitania (cercanias de
Concepcién, San Ignacio de Velasco y San José
de Chiquitos) y del norte amazénico (cercanias de
Cobija, Riberalta y Guayaramerin). En la dltima
década la deforestacion avanza en diferentes dreas
con un patrén espacial mds disperso. Algunas zonas
impactadas por desmontes grandes se hallan en

la Chiquitania al este de San Ignacio de Velasco

y norte de San José de Chiquitos, en el norte de
Santa Cruz (camino a Puerto Suarez), al oeste del
Chaco por Camiri (por colonias menonitas), asi
como en la frontera con Brasil al norte de Puerto
Rico en Pando y al sur de Guayaramerin.

Causas directas de la deforestacion

Tres son las causas directas de la deforestacién
con mayor importancia en Bolivia, las que aqui

se denominan causas principales, a saber: 1) la
expansién de la agricultura mecanizada, 2) el
crecimiento de la agricultura a pequena escala y 3)

la expansién de la ganaderia hacia dreas boscosas
(Miiller et al. 2012). Estas causas son similares en
los otros paises que componen la regién amazénica
(Kirby et al. 2006, Hosonuma et al. 2012). Otras
actividades como la mineria juegan un rol menos
importante. Las causas directas de la degradacién
estan vinculadas con la extraccién de madera,

tal como se discute en la seccién 1.4. El mapa 4
muestra la conversién de bosques en las tierras
bajas entre 1992 y 2010, diferenciando las tres
causas principales, basado en Killeen et al (2007)% y
Miiller et al. (2012).

Se observa un fuerte avance de la expansién
ganadera en comparacién con los otros usos en
los dltimos afios. Datos preliminares indican que,

8  Las dreas deforestadas segtn Killeen et al. (2007) fueron
asignadas a las tres causas principales con la ayuda del mapa
de uso del suelo en Santa Cruz (Museo Noel Kempff'y
Prefectura de Santa Cruz 2008) y una evaluacion propia de
imdgenes satélite CBERS (un satélite chino-brasilefio). Existe
un mapa reciente de uso del suelo en 2010 (MDRyMA 2011)
pero la gran cantidad de categorias mixtas dificultan su uso.
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Mapa 3. Avance de la deforestacion en el tiempo. Elaboracion propia basada en Killeen et al. (2007) y
Cuellar et al. (2012)

Cuadro 6. Contribuciones de las tres causas directas de la deforestacion

Uso del suelo Superficie deforestada Porcentajeen  Superficie deforestada entre
entre 2000-2010 relacién al total 1992y 2004 (% en paréntesis)
(millones de hectareas) (a) (b)

Agricultura mecanizada 0,54 29,7 % 1,01 (53,7 %)

Agricultura a pequena escala 0,33 18, 4% 0,36 (18,9 %)

Ganaderia 0,94 51,9% 0,52 (27,4 %)

Total deforestado 1,80 100 % 1,88

a Fuente: Miller et al. (en revision)
b Fuente: Elaborado por los autores basado en Miiller et al. (2012)

entre 2005 y 2010, un 60 % de la deforestacion reciente (>30 %) fue ocasionada por nuevas
fue causada por ganaderia (Miiller et al. (en colonias menonitas, que practican sistemas
revisién)). El mismo estudio también sugiere que intensivos mezclados entre agricultura y ganaderia.

una parte muy importante de la deforestacién La ABT (2011) presenta cifras diferentes para

11
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Mapa 4. Expansion de las principales causas directas de la deforestacion entre 1992y 2010.

Fuente: Miiller et al. (en revisién)

la contribucién de las diferentes causas directas

a la deforestacién, situando la contribucién de

los ganaderos el 38 % y la de los agroindustriales
y colonos de origen extranjero el 45 %. No
obstante, este informe no proporciona la fuente
de informacién ni la metodologia utilizada para el
andlisis.

A continuacién se analizan las dindmicas de cada
una de estas causas (cuadro 7).

Agricultura mecanizada

La agricultura mecanizada se ha expandido en
desmedro de bosques sobre suelos relativamente
fértiles al este y norte del departamento de Santa
Cruz. Este tipo de agricultura comprende sistemas
de produccién mecanizada de cultivos comerciales,
mayormente soya, cafa de azdcar, girasol,

arroz, maiz, trigo y sorgo (CAO 2013). La soya
representa el cultivo principal, producido sobre
todo durante la cosecha de verano en combinacién
con girasol o trigo como cultivos de invierno.

La mayor parte de la produccién se destina a la

exportacién (IBCE 2012). La cafa de azicar es

el segundo cultivo mds importante, pero estd
concentrado en un drea relativamente pequefia en
el norte de Santa Cruz. La produccién mecanizada
de arroz se realiza en dreas mas hiumedas también
al norte de Santa Cruz, entre otros, por colonos
japoneses.

Un 75 % de la produccién de soya se realiza

en propiedades mayores a 50 hectdreas (OTAI
2008), muchas de ellas en manos de empresas
agroindustriales, parcialmente controladas por

un grupo relativamente pequeno de empresarios
crucefios. También existe una influencia
importante de empresas internacionales y capital
extranjero, sobre todo brasileno (Pacheco 2006a,
Ribera 2008, Urioste 2012). Los colonizadores de
origen extranjero, menonitas y japoneses, tienen
una fuerte participacién en la produccién agricola
mecanizada (CAO 2013). Los menonitas manejan
sistemas agropecuarios mixtos, mientras que los
japoneses producen principalmente arroz y soya.
Se estima que unas 100 000 personas trabajan en la
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Cuadro 7. Caracteristicas de las causas directas principales de deforestacion

Agricultura mecanizada

Agricultura en pequeiia escala

Ganaderia en pastos sembrados

Ubicacién Norte y este de la ciudad

principal de Santa Cruz.

Agentes Empresas extranjeras y

principales  nacionales, incluyendo
brasileros, menonitas y
japoneses.

Productos Soya, caha de azucar,

principales  girasol, arroz, maiz.

Sistemas Unidades grandes,

productivos

Mercados

altamente mecanizadas
con altos insumos
técnicos y financieros.

Mayormente mercados
preferenciales en paises
andinos (Colombiay

Al pie de la cordillera

nororiental, norte de Santa Cruz.

Mayormente colonos del
occidente boliviano.

Arroz, maiz, platano, pequehas
cantidades de carne y leche.

Sistemas tradicionales
de agricultura manual y

mayormente rotativa (chaqueo).

Subsistencia, mercados
locales y nacionales, muy poca
exportacion.

Mayormente Chiquitania y
norte amazonico, pero existe
practicamente en todas partes.

Ganaderos con propiedades
grandes a medianas, también
participacién de capital brasilefio.

Carne de res, en menor grado leche.

Sistemas de diferentes tamanos,
mayormente para engorde, a
menudo con baja productividad.

Mercados locales y nacionales, muy
poca exportacion.

Venezuela), también
mercados nacionales.

Fuente: Basado en Miller et al. (2012); CAO (2013) e IBCE (2012).

agricultura mecanizada y en la cadena productiva
(Miiller et al. 2013).

Los rendimientos de la agricultura mecanizada son
bastante altos en comparacién con la agricultura
tradicional, pero claramente menores que en el
Brasil. Los rendimientos promedios de soya en
Brasil son de 2,6 TM/ha, en comparacién con 2,0
TM/ha en Bolivia (CONAB 2009, CAO 2013).
Para lograr el aumento de los rendimientos en
Bolivia se precisarfa un mayor uso de fertilizantes.
Sin embargo, su uso es todavia limitado porque la
agricultura en Santa Cruz se beneficia de buenos
suelos al este del departamento y su costo es
relativamente elevado.

Agricultura en pequena escala

Un importante nimero de pequenos productores
agricolas también contribuye a la pérdida de

los bosques. En este grupo se encuentran los
productores con superficies de tierra generalmente
inferiores o iguales a 50 hectdreas que se dedican
a la produccién manual de cultivos anuales (como
arroz, maiz o yuca) y perennes (como coca,
pldtano, cacao o café), tanto para el autoconsumo
como los mercados locales y nacionales’.

9  También se exportan pldtanos y otros cultivos frutales;
la coca se destina parcialmente a mercados internacionales de

forma ilegal.

Los colonos nacionales de origen andino son el
grupo mds importante de pequenos productores
de las tierras bajas. Se encuentran en las zonas de
colonizacién del norte de Santa Cruz (Yapacani,
San Julidn y Cuatro Cafiadas), el norte de La Paz
(Alto Beni, Caranavi, Yucumo e Ixiamas) y el
Chapare (Pacheco 2006b), expansién que se dirige
lentamente hacia Guarayos en Santa Cruz y la
Amazonia norte en Pando (Miiller et al. 2012). Se
estima que unas 400 000 personas pertenecen a
este grupo (Miiller et al. 2012).

Los rendimientos de la agricultura practicada

en pequena escala son mucho mds bajos en
comparacién con la agricultura mecanizada (por
ejemplo en el caso del arroz solamente 2 TM/ha
en comparacién con 3-3,5 TM/ha en la agricultura
mecanizada, segtin datos promedios de CAO
[2013]). Una mejora en los rendimientos solo serfa
posible a través de un cambio importante en el
sistema de produccidn, lo que no es realista asumir.

La ganaderia

Aunque existe una vigorosa ganaderia sobre pastos
naturales, sobre todo en las sabanas naturales del
departamento del Beni, en este documento se
considera solamente la ganaderia que se realiza en
pastos sembrados, la que influye directamente en la

13
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conversién de bosques. A pesar de que no existen
estimaciones precisas, basindose en una evaluacién
de cabezas de ganado por municipio (datos del
SENASAG del 2006), en las tierras bajas existen
unas 1,5 millones de cabezas de ganado bovino
que se crian en pastos sembrados sobre dreas que
anteriormente eran bosque. En tierras con pastos
sembrados, las que también se localizan en dreas
mds cercanas a los mercados, se realiza mayormente
una ganaderia mds intensiva de engorde, mientras
que en dreas de sabanas naturales, que estdn mds
lejos de los principales mercados, se practica una
ganaderia de cria y recria relativamente extensiva.

Los mayores indices de deforestacién por ganaderia
se presentan en la Chiquitania (en especial en las
cercanias de San Ignacio de Velasco, Concepcidn,
San José de Chiquitos y Puerto Sudrez) y, en
menor proporcién, en el departamento de Pando,
en la provincia Vaca Diez del Beni y en el limite
departamental entre Beni y La Paz, asi como

en muchas otras partes de tierras bajas. Existen
propiedades ganaderas de todos tamanos; sin
embargo, parte de la deforestacién se debe a
estancias grandes en manos de pocos ganaderos.
Por ejemplo, una evaluacién de un censo de
ganado del SENASAG en el 2006 muestra que un
50 % del ganado en Pando pertenece a solamente
20 familias (Miiller et al. 2013). Una cantidad
significativa de deforestacién por ganaderia ocurre
por desmontes grandes y a menudo ilegales
(Superintendencia Forestal 2000).

En el departamento de Santa Cruz no existen
indicios que muestren una competencia directa
entre tierras con pastos y cultivos de soya. La
ganaderia se localiza mayormente en zonas donde
los suelos se han degradado y, por consiguiente,
ha disminuido su aptitud para la prictica de una
agricultura mecanizada (Miiller et al. 2012)"°.

La carga animal (nimero de cabezas de ganado
por hectdrea) también es mds baja si se la compara
con el Brasil, aunque ésta varia siendo més alta en
sistemas ganaderos intensivos de la zona integrada
en comparacion con sistemas mads extensivos en

el Chaco. La carga animal oscila entre 0,5 y 2
cabezas en pastizales sembrados (Miiller et al.

10 La dindmica conocida de la Amazonia brasilefa, donde
los soyeros convierten pastos y obligan a los ganaderos a
expandir la frontera agricola (Nepstad et al. 2006), no aplica
en Bolivia (Miiller et al. 2013).

2012)", mientras que en dreas de pastos naturales
es todavia menor. En Brasil es frecuente una

carga animal de 2 cabezas por hectdrea (Walker

et al. 2009). Adicionalmente, la baja carga animal
y el mal manejo generan mayor incidencia de
incendios en los potreros, tanto sembrados como
en pastizales naturales. El potencial de mejorar la
carga animal deberia ser bastante alto aplicando
tecnologias relativamente simples como la rotacién
de pastoreo para evitar la degradacién de pastos por
el crecimiento de arbustos (por ejemplo da Veiga
et al. 2004), pero estas implican inversiones y son
mds exigentes en manejo.

Costos de oportunidad de las tres causas
principales de deforestacion

Los resultados del andlisis de costos de
oportunidad'?, tomado de Miiller et al. (2013),
indican que la agricultura mecanizada, con sus
diferentes cultivos, es de lejos la actividad que
obtiene una mayor rentabilidad por hectdrea
cultivada. Sin embargo, un ejercicio adicional no
incluido en el cuadro 8, evalué la rentabilidad de
la agricultura mecanizada en el caso de que no
hubiese un subsidio al diesel, lo que sugirié que
ocurrirfa una reduccién del Valor Actual Neto
(VAN) en casi un 50 %. Es interesante notar que
la agricultura a pequena escala aparece como mads
rentable que la ganaderia, aunque seguramente
existe una gran diversidad de situaciones'. La
extraccién forestal legal se encuentra en el mismo
rango que la ganaderia.

11 Es dificil encontrar fuentes confiables. Una evaluacién
basada en cabezas de ganado y pastizales sembrados en Pando
muestra un valor de alrededor de 0,5, mientras las densidades
alcanzan probablemente alrededor de 2 en la zona integrada
de Santa Cruz.

12 Los costos de oportunidad de conservacién del bosque
representan las ganancias que se podrian obtener por usos que
reemplazan el bosque.

13 Un estudio reciente, llevado a cabo por el Conservation
Strategy Fund (Malky et al. 2012) en el 4rea de Yucumo-
Ixiamas, sugiere valores mucho mds altos para la ganaderfa,
lo que probablemente se debe a que la carga animal asumida
es muy alta (3 animales por hectdrea en comparacién con 2 y
0,5 en Miiller et al. 2013), y no se incluye el costo inicial de
compra de ganado.
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Cuadro 8. VAN promedio por hectarea para diferentes usos del suelo en el departamento de

Santa Cruz (tasa de descuento 8 %)

Uso del suelo Detalles

VAN promedio por hectarea (30 aios)

Agricultura mecanizada

Soya (dos cosechas al afio o en

1000 - 2500 USD/ha

combinacién con girasol), arroz o

cafa de azUcar
Agricultura a pequena escala arroz + maiz (manual)

Ganaderia en pasto sembrado

En Santa Cruz (alrededores de la

aprox. 500 USD/ha
50-400 USD/ha

ciudad de Santa Cruz o Chiquitania)

Extraccion de madera Diferentes regiones en el

100 - 400 USD/ha

departamento de Santa Cruz

Fuente: Tomado de Miiller et al. (2013)

Andlisis espacial de las tres causas
principales de deforestacion

Las tres causas principales de deforestacién
muestran diferentes dindmicas de expansién
espacial. Estas han sido analizadas con un

modelo multinomial de regresion logistica para

el periodo entre 1992 y 2004 (véase Miiller

et al. 2012). En este modelo, las tres causas
directas de deforestacién formaron las variables
dependientes, mientras que el conjunto de variables
independientes incluyé factores de aptitud agricola
(precipitacion y fertilidad de suelos), asi como el
acceso a mercados y restricciones legales de uso de
suelo (dreas protegidas o TCO). Los resultados de
la regresién explican los diferentes efectos de los
factores espaciales sobre la expansién de las tres
causas directas. También permiten generar mapas
de probabilidad de expansién para proyectar la
futura presion sobre los bosques (mapa 5).

Los resultados del modelo muestran que la
agricultura mecanizada tiende a expandirse en dreas
con un buen acceso a los mercados internacionales
y condiciones ambientales favorables, mientras que
las restricciones legales de uso del suelo dificultan
su expansion. La futura conversién de bosques

a campos de agricultura mecanizada se dard
probablemente al norte y sur de su extensién actual
(drea de Ascensién de Guarayos al norte, San José
de Chiquitos al sur), pero también se podrian abrir
nuevas fronteras de agricultura mecanizada cerca de
Puerto Sudrez y San Buenaventura. La expansion
proyectada por el modelo hacia estas dos dreas es
un escenario probable: en los alrededores de Puerto
Sudrez, la existencia de suelos aluviales y un buen
acceso a mercados de exportacién a través del rio
Paraguay promueven la expansién de la agricultura

mecanizada. Algunas empresas internacionales
han iniciado plantaciones experimentales de soya;
sin embargo, hasta la fecha de redaccién de este
documento no se han establecido plantaciones
comerciales. En San Buenaventura los suelos
tienen una calidad intermedia, pero el acceso
hacia la ciudad de La Paz es bastante bueno.
Desde hace mucho tiempo, existen planes para
establecer un complejo agroindustrial orientado

a la produccién y procesamiento de cafia de
azucar. Estos planes han sido reactivados por el
Gobierno actual, con la formacién de una empresa
estatal azucarera y la construccién de un ingenio
azucarero', que probablemente tendrdn impactos
en la deforestacion.

La expansién de la agricultura a pequefia escala estd
proyectada para dreas con un clima hiimedo, suelos
relativamente fértiles y que cuentan con un buen
acceso a los mercados locales. Las restricciones

de uso del suelo tienen poco efecto sobre esta
categoria, es decir que las dreas protegidas o las
concesiones forestales se respetan muy poco

segun los resultados del modelo de Miiller et al.
(2012). En el futuro, la agricultura a pequefia
escala probablemente seguird expandiéndose al

pie de la cordillera nororiental. Por su parte, la
conversién de bosques a pastizales para la ganaderia
se muestra relativamente independiente de factores
ambientales; el factor determinante es el buen
acceso a los mercados locales. Las restricciones

de uso del suelo tampoco tienen mucho efecto
sobre la ganaderfa. De acuerdo a los resultados

del modelo, su expansién futura puede afectar a

los bosques accesibles en pricticamente todas las
tierras bajas.

14 http://easba.produccion.gob.bo/
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de Miller et al. (2012)

Otras causas directas de deforestacion

Como se menciond arriba, ademas de las tres
causas principales descritas anteriormente existen
otras causas directas de deforestacion, pero que
tienen un rol menos importante. A continuacién
se describen brevemente esas otras causas que
incluyen la mineria, la extraccién de hidrocarburos
y la construccién de represas hidroeléctricas. La
expansion caminera, por la influencia que tiene
sobre las otras causas directas, es discutida como
una causa subyacente en la siguiente seccién.

En la seccién 1.4 se incluye una discusién sobre

incendios forestales, porque su impacto principal es
en la degradacion de bosques.

Mineria y extraccion de hidrocarburos

No existen datos confiables que muestren el
impacto de las actividades mineras o de extraccién
de hidrocarburos sobre la cobertura forestal en
Bolivia. Aunque la mineria se ha establecido

sobre todo en el occidente del pais, existe un
cierto desarrollo minero en las tierras bajas,
especialmente en Santa Cruz (Tejada 2012).

Los impactos sobre los bosques son directos, al
deforestar y convertir la cobertura forestal en dreas
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de produccién abierta, o indirectos, cuando los
bosques adyacentes se deforestan o degradan al
ser proveedores de materia prima para reforzar los
socavones o la construccién de campamentos. Un
ejemplo drastico es la deforestacién y degradacion
de los bosques causada por la explotacién de oro
en la regién tropical de la provincia Larecaja en

el departamento de La Paz (dreas de Guanay,
Tipuani y Mapiri), donde numerosos mineros
que llevan a cabo operaciones de pequena escala
y estdn organizados en cooperativas explotan el
oro a cielo abierto y en socavones, normalmente
usando métodos destructivos para el medio
ambiente. La informalidad complica el control de
tales actividades.

Existen dos megaproyectos mineros con potenciales
impactos fuertes en el sureste de Santa Cruz: el de
la Empresa Sidertrgica del Muttn y el de la mina
“Don Mario”, ambos con la posibilidad de tener
impactos considerables en la deforestacién, entre
otros, por la posible demanda de carbén vegetal.
Asimismo, las empresas siderdrgicas en territorio
brasileno podrian aumentar la demanda de carbén
vegetal de Bolivia. La extraccién de oro aluvial

en muchos rios amazdnicos tiene poco impacto
sobre los bosques, pero lleva a una contaminacién
por el uso de mercurio (Tejada 2012). Por su
parte, la extraccidon de hidrocarburos también
causa deforestacion por la limpieza de campos

de extraccién y las actividades de prospeccion; es
decir, la busqueda de campos hidrocarburiferos
que afectan dreas boscosas. Pero el mayor impacto
probablemente sea indirecto a través de la apertura
de vias de acceso.

Represas hidroeléctricas

Bolivia tiene un enorme potencial para generar
energia hidroeléctrica con posibilidades de
exportacién. Mientras que en la parte andina

se suelen aprovechar las fuertes pendientes

para generar energia con cantidades de agua
relativamente bajas, los impactos ambientales
suelen ser fuertes en la Amazonia donde los
proyectos hidroeléctricos de gran escala requieren
de inmensas represas que llevan a la inundacién
de grandes superficies de bosque, con impactos
severos para pobladores locales, la biodiversidad
y también el clima, este tltimo efecto debido a

la generacién de metano por la putrefaccién de
biomasa sumergida (Cuaquira 2010). La iniciativa
con mayores impactos es la construccién de una
serie de represas en la cuenca del rio Madera bajo

la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Suramericana (IIRSA). Dos represas en la
parte brasilena de los rios Madera, San Antonio y
Jirau estdn en un estado avanzado de construccién
y probablemente causardn la inundacién de
bosques en la porcién del territorio de Bolivia.

En suelo boliviano se tiene planificado el
megaproyecto “Cachuela Esperanza”, cuya drea de
inundacién se estima en 57 000 a 69 000 hectdreas
de bosque (Lanza y Arias 2011 y Coaquira

2010). Otra represa proyectada con impactos
posiblemente significativos es la represa en el Bala,
sobre el rio Beni (Coaquira 2010).

Las causas subyacentes de la deforestacion

Las causas subyacentes son las causas detrds de

las causas directas. Existen varios esfuerzos para
clasificar las causas subyacentes de la deforestacién,
pero esto constituye un ejercicio complicado
debido al gran niimero de interacciones entre

los factores politicos, sociales y econémicos.

Geist y Lambin (2002) han desarrollado quizds

el esfuerzo mds completo en este sentido. Estos
autores distinguen factores demograficos,
econdmicos, tecnoldgicos, politico/institucionales
y culturales como las principales categorias de
causas subyacentes que explican la deforestacién. El
cuadro 9 presenta las principales causas subyacentes
de la deforestacién en Bolivia siguiendo esta
clasificacion. Las implicaciones de las politicas
actuales para la deforestacién y la degradacién

se analizan con profundidad en las secciones 3 y

4. Existe una politica ambiental ambiciosa, pero
también se mantiene una agenda de desarrollo
agrario con fuertes impactos en los bosques.

Las diferentes causas subyacentes han tendido

a interactuar de forma diferente a lo largo de la
historia (Pacheco 2006a, Pacheco et al. 2010).

En seguida se describen las causas mds relevantes
en el presente y probablemente en el futuro: la
demografia, la demanda internacional de productos
agricolas y las oportunidades de inversién, asi como
la construccién de infraestructura.

Crecimiento poblacional y migracion

Aunque la colonizacién dirigida ya no juega un

rol importante, hay procesos demograficos con
mucha relevancia para la presién sobre los bosques.
Contintan las migraciones de las tierras altas

de poblaciones sin o con poca tierra buscando
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Cuadro 9. Causas subyacentes de la deforestacién en Bolivia

Causas subyacentes

Efectos en causas directas

Importancia actual y
tendencia futura

Demograficas

Migracion del occidente a
tierras bajas, antes también
colonizacién de origen
extranjero

Crecimiento poblacional
en areas de colonizacién

Crecimiento de poblacién
urbana asociada a una
mayor demanda de
alimentos

Conversién de bosques en areas de colonizacion
dirigida y espontanea, por expansién de la
agricultura a pequena escala y la agricultura
mecanizada en areas de colonizacion extranjera.

Expansion de la agricultura a pequeia escala y
menonitas por demanda de tierras de hijos de
colonos.

Expansion de la agricultura y la ganaderia en tierras
bajas. Mayor impacto por demanda de carne de res
que requiere superficies relativamente extensas.

Continuacion de migracion
espontanea, entre otros al
norte amazonico; fundacion de
nuevas colonias menonitas.

Formacion de nuevas colonias
a partir de las colonias
existentes.

Impactos crecientes por mayor
demanda.

Econdmicas

Demanda internacional de
productos agropecuarios

Capital internacional
buscando oportunidades
de inversién

Integracion y desarrollo del
mercado interno

Impulsa a la agricultura mecanizada que es mas
competitiva en los mercados externos; fuerte
expansion soyera desde 1995.

Crecimiento de la agroindustria y la ganaderia,
financiada por capital brasilefio y argentino, entre
otros.

Mayores redes de intermediacion, inversiones en
procesamiento y logistica de comercializacion.

Continuacion de la expansién
por creciente demanda
internacional.

Continuacion del crecimiento,
dependiendo de la economia
global.

Expansion de la demanda
interna por mejores redes de
intermediacion.

Politico/institucionales

Politicas de fomento a la
agricultura

Politicas de mejora
del acceso a tierras y
asignacion de derechos

Desarrollo de
infraestructura caminera

Instituciones débiles que
controlan la deforestacion

Entre otros, los incentivos fiscales y subsidios
de diesel impulsaron la agricultura mecanizada.
Impulso fuerte en el proyecto “Tierras Bajas” del
Banco Mundial en los 1990.

Expansion agricola fomentada por abundancia de
tierras facilmente accesibles; legalizacion posterior
de ocupacion ilegal, incentivos perversos por
necesidad de mostrar la Funciéon Econémica Social
(FES, véase capitulo 2).

Impacto indirecto, facilitando el acceso a mercados.

Deforestacion continua a pesar de restricciones
legales.

Continuan las politicas de
incentivos para impulsar la
expansion agropecuaria, sobre
todo de granos y cafa de
azucar.

El Gobierno facilita el acceso
a pequenos agricultores; la
Ley 337 permite a grandes
productores legalizar
desmontes desde el 1996.

Continuacién por integracion
caminera en el IIRSA.

ABT como nueva institucion
podria mejorar el control

Cambio tecnoldgico

Mecanizacién de la
agricultura

Efectos mixtos; la mecanizacién de produccién
impulso la expansion de la agricultura comercial. El
bajo nivel tecnolégico de la ganaderia y la pequena
agricultura causa baja eficiencia espacial.

Mecanizacion en areas

de pequena agricultura,
posibilidad de plantar soya
corrigiendo suelos acidos.

Factores culturales

Percepciones culturales
sobre los bosques

Impactos negativos por visiones desarrollistas y
bajo conocimiento del ecosistema tropical.
Agricultura de colonos andinos poco adaptada al
ecosistema tropical, degradacién de suelos por
agricultura muy intensiva menonita, motivacion
social por estatus social como “ganadero”.

Actores con visiones mas
desarrollistas y menor
conocimiento de los bosques
tienden a ganar influencia en
decisiones de politica.

Fuente: Elaboracién propia, tomando como referencia Geist y Lambin (2002).
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establecerse en las tierras bajas. Al mismo tiempo,
hay un crecimiento natural de la poblacién en

las zonas de colonizacién, lo que se traduce en

una creciente demanda de tierras, como puede
observarse por ejemplo en los alrededores de

la reserva forestal El Choré (Miiller 2009). Ya

no existe una abundancia de tierras en las dreas
tradicionales de colonizacién, lo que aumenta los
conflictos por tierras. La poblacién actual en las
dreas de colonizacién andina se estima en alrededor
de 400 000 personas (Miiller et al. 2013) y la tasa
de crecimiento poblacional anual en estas zonas es
relativamente alta (alrededor del 5 %, estimacién
aproximada segiin www.ine.gob.bo), también

por influencia de las migraciones. Asimismo, se
estan formando nuevas colonias a partir de las
colonias existentes, tanto en el caso de colonos
andinos como también de menonitas. A menudo se
establecen nuevas colonias andinas que ya cultivan
de forma mecanizada, con el apoyo de capital desde
las colonias existentes (por ejemplo de los llamados
inversionistas chapareﬁos, comunicacion personal
de Rafael Rojas). El Gobierno boliviano también
estd apoyando la expansién de colonos andinos,
por ejemplo con el financiamiento de proyectos
agropecuarios en el municipio de Concepcién por
el fondo nacional Pro Tierras".

Recientemente, la formacién de nuevas colonias
menonitas se destaca como una de las primeras
causas de la deforestacién. De acuerdo con
informacién anecdética, estas nuevas colonias
también se fundan como medio de expansién
de las colonias menonitas existentes en Bolivia,
en terrenos que se compran en el mercado y

se empiezan a desmontar, frecuentemente sin
autorizacién de desmonte.

Finalmente, se puede esperar que siga creciendo
la demanda interna de productos agricolas en las
ciudades'®. La demanda de carne de res tiene un
mayor impacto porque su produccién precisa de
superficies relativamente extensas de tierra, lo que
aumenta la presién sobre los bosques.

Demanda internacional de productos agricolas
El aumento de la demanda internacional de
productos agricolas elaborados en el pais ha

15  Véase, por ejemplo, www.protierras.gob.bo/prensa/
npconce.pdf.

16  El crecimiento poblacional anual urbano fue del 3, 6
% del 1992 al 2001, www.ine.gob.bo/indice/visualizador.
aspx?ah=PC20112.htm.

contribuido de manera significativa a aumentar la
expansién de la frontera agricola, especialmente de
la soya. Para la economia nacional, la exportacién
de productos agricolas tiene una importancia
creciente en la balanza de pagos. En 2011, se
exportaron aproximadamente 685 millones de
USD de productos de soya, representando cerca
del 10 % de las exportaciones totales (IBCE 2012).
Desde la perspectiva internacional, hay muchas
tendencias que indican un crecimiento continuo de
la demanda de productos agricolas, especialmente
soya (DeFries et al. 2010, Kissinger et al. 2012);

el precio de la soya mostré una clara tendencia de
crecimiento en los tltimos anos. Después de una
baja temporal producida por la crisis financiera en
el 2008, se produjo un nuevo record a mediados
de 2012". Teniendo en cuenta que la demanda
internacional de alimentos seguird creciendo,

es probable que la influencia de los mercados
externos en la deforestacién continte siendo un
factor importante. Por otra parte, ademds de la
soya, existe la posibilidad de exportar carne de res
desde las tierras bajas de Bolivia, impulsada por
los esfuerzos de control de la fiebre aftosa, lo que
posiblemente va a tener un efecto importante en la
expansion de la deforestacién para la ampliacién de
pasturas (Miiller et al. 2013). En la Chiquitania,
por ejemplo, se reporta que ya se estdn haciendo
inversiones que apuntan a una pronta exportaciéon
de carne, como un matadero frigorifico en San
Ignacio de Velasco'.

Capital internacional buscando oportunidades

de inversion

A nivel global, existe una fuerte y creciente
acumulacién de capital en manos privadas, en
combinacién con una fuerte caida de rentas
para bonos de estado, ambas tendencias como
consecuencia de la crisis mundial financiera.
Una parte creciente de este capital privado se
invierte en la agricultura en paises en desarrollo
(FAO 2010). La acumulacién de capital privado
en Brasil, debido al auge econémico en este
pais, tiene especial relevancia para Bolivia (esto
también es valido para capital argentino). Buena
parte del capital privado en Brasil se genera con
agronegocios y, al mismo tiempo, el desarrollo
del sector agricola en Bolivia parece atrasado

17 hup://www.indexmundi.com/es/precios-de-mercado/?m
ercancia=soja&meses=360

18  http://www.eldeber.com.bo/vernotaecconomia.

php?id=120519203648
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en comparacién con el Brasil y las tierras son
mucho m4s baratas. Ademis, el control de la
deforestacién ha aumentado considerablemente
en los tltimos afios en este pais. En consecuencia,
existe una fuerte corriente de capital de inversién
internacional, especialmente brasilefio, hacia
agronegocios en Bolivia, impulsando asi la
agricultura mecanizada y también la ganaderia.
En las dreas de San Ignacio de Velasco o al sur de
Guayaramerin, por ejemplo, se reporta que una
gran parte de la produccién ganadera se realiza con
capital brasileno y existe un fuerte comercio de
ganado informal transfronterizo con Brasil.

Construccion y mejora de la infraestructura vial

La importancia de la construccién y mejora de
caminos se identificé como una causa importante
de deforestacion en el modelo espacial de Miiller
etal. 2012 (seccién 2.3), y es probable que se
mantenga en el futuro. En términos generales,

la red de caminos estd todavia poco desarrollada
en Bolivia, especialmente en las tierras bajas,
donde existen menos de 2000 km de carreteras
pavimentadas'®. No obstante, recientemente se
han hecho inversiones importantes en caminos
que han facilitado el acceso de 4reas forestales a las
ciudades capitales departamentales y a los mercados
externos. Por ejemplo, la pavimentacién del
camino Santa Cruz—Trinidad ha coincidido con
una fuerte conversién de bosques (mapa 3) debido
a actividades de agricultura a diferentes escalas, en
especial la produccién mecanizada de arroz y soya.
Otro caso es la expansién de la ganaderia al sur

de Guayaramerin (mapa 3), aparentemente como
resultado del nuevo camino construido hacia el sur,
conectando con la ciudad de Trinidad.

La planificacién de la red vial fundamental

de Bolivia integrada al IIRSA* seguramente
contribuird a aumentar las presiones sobre los
bosques. Las principales inversiones previstas
dentro de esta iniciativa son el Eje Interocednico
Central, incluyendo los tramos que conectan

a Santa Cruz con Puerto Sudrez, San Matias y
Cochabamba, asi como la integracién Perti—Brasil—
Bolivia, llamada “corredor norte” en Bolivia, con

19 Véase mapa en www.abc.gob.bo/IMG/pdf/rvf_
junio2010.pdf

20  Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Suramericana, (www.iirsa.org), un programa
coordinado con los paises vecinos donde se priorizan ejes que
atraviesan el pais de frontera a frontera y donde se provee
financiamiento.

los tramos La Paz—Yucumo—Riberalta—Cobija.
Estos programas incluyen diferentes proyectos

de mejoramiento de caminos existentes, por
ejemplo la doble via Santa Cruz—Cochabamba.
Otros caminos planeados dentro y fuera del
IIRSA con posibles impactos significativos sobre
los bosques®' son la conexién Cobija—Extrema—
Puerto Maldonado, permitiendo la salida hacia

el Brasil y Perti, el camino Apolo—Ixiamas, que
estarfa atravesando el Parque Nacional Madidi o el
camino Ixiamas—Chivé, o posiblemente Ixiamas—
Puerto Maldonado (Pert), creando una conexién
mis directa entre los departamentos de La Paz y
Pando, amenazando a otra drea grande de bosques
practicamente virgenes.

El proyecto que ha generado mds conflictos

es el camino que conectaria Villa Tunari con

San Ignacio de Moxos, atravesando el TIPNIS
(Territorio Indigena y Parque Nacional Isiboro
Sécure), un proyecto todavia en discusién debido
a la resistencia de las poblaciones indigenas,
incluso a un proceso de consulta implementado
por el Gobierno. Ademds de la construccién de
grandes ejes troncales también existen importantes
impactos de la apertura de caminos a nivel local,
por ejemplo por caminos forestales (Chomitz

y Gray 1990).

2.4 El proceso y las causas de la
degradacion forestal

Existe poca informacién confiable sobre la
degradacién de los bosques en las tierras bajas

de Bolivia. Esto se debe principalmente a las
dificultades técnicas para su evaluacion por
teledeteccién (Chazdon 2003, Rodriguez y
Armijo 2011, Souza y Robert 2005), asi como
también a la falta de una definicién consensuada
del fenémeno de la degradacién de los bosques.
Por degradacién de un ecosistema se entiende la
modificacién total o parcial que da origen a un
tipo de ecosistema diferente del que se habria
esperado en la zona (Thompson 2011). En cuanto
a la degradacién forestal, Lund (2009) identificé
mids de 50 definiciones de degradacién de bosques.
Por su parte, el IPCC (Grupo Intergubernamental
de Expertos sobre el Cambio Climdtico, 2003)
define la degradacién forestal como la pérdida a

21 Véase mapa en www.abc.gob.bo/IMG/pdf/rvf_
junio2010.pdf
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largo plazo de un cierto porcentaje de las reservas
de carbono y valores del bosque inducida por

el hombre y no calificando como deforestacién
(traduccién de los autores). En este sentido, aqui
se entiende la degradacién como una pérdida
permanente de biomasa en el bosque sin que este
deje de ser un bosque®.

También existen problemas técnicos para evaluar la
degradacién (Chazdon 2003). La teledeteccién es
capaz de detectar degradacién, pero es dificil llegar
a evaluaciones cuantitativas, entre otras causas
debido a que ocurren importantes cambios debajo
del dosel de bosque (Rodriguez y Armijo 2011,
Souza y Robert 2005). En este sentido, Bolivia
todavia se encuentra en un estado inicial donde se
estan analizando dreas piloto locales.”

El mapa 6 muestra un intento muy generalizado
de comparar los contenidos actuales de biomasa
en bosques con el estado original antes de la
perturbacién humana (Miiller 2011)*. Este
método permite estimar dénde se encuentran

las dreas de bosques que han perdido gran parte
de su cobertura forestal. Como resultado de este
andlisis destacan principalmente los valles secos
interandinos, partes del Chaco y campos cerrados

en la Chiquitania®.

Segiin datos preliminares basados en anlisis

del Museo de Historia Natural Noel Kempff
Mercado (MHNNKM 2013), una extensién de
800 000 hectdreas se encontraria actualmente
en proceso de degradacién. Sin embargo,

no se conocen los métodos y las definiciones

22 En el contexto de REDD+, la definicién del IPCC
(2003) es probablemente la mds relevante.

23 Por ejemplo, se hizo un intento bastante exitoso de
cuantificar y mapear la degradacién forestal en el noreste de
Beni bajo el proyecto REDD Amazonia de FAN, basado en
imdgenes de satélite Landsat calibradas con imdgenes de muy
alta resolucién (CBERS HRC, Spot 5, comunicacién personal
de A. Rodriguez, FAN).

24 Se basa en un mapa de unidades ecolégicas (Araujo et al.
2010) que muestra la probable expansién natural de diferentes
tipos de bosque. Para cada unidad se definié una cobertura
boscosa original evaluando con una clasificacién basada en
MODIS (Hansen et al. 2003) en un 4rea aparentemente poco
perturbada. Luego se calculé para cada pixel el porcentaje de
esta cobertura original que perdura en la actualidad. El mapa
se hizo a una escala muy gruesa y evaltia la cobertura forestal y
no el contenido de biomasa.

25  En el Cerrado Chiquitano, asf como en el 4rea de Apolo
(este de San Buenaventura), no se sabe con seguridad si los
bosques ralos son naturales o antrépicos.

correspondientes, aparentemente se refiere a
bosques de baja densidad (la proporcién relativa
mids grande de bosques en proceso de degradacién
se localiza en el trépico de Cochabamba, donde
predominan bosques secundarios formados por la
agricultura a pequena escala).

La degradacién de bosques en Bolivia estd
asociada a cuatro causas directas identificadas
por Hosonuma et al. (2012) en una evaluacién
comparativa a escala global en diferentes paises
en desarrollo. Estas causas son las siguientes: 1)
incendios forestales, 2) extraccidn selectiva de
madera (legal e ilegal), 3) pastoreo/ramoneo en
bosques naturales y 4) extraccién de lefia.

Incendios forestales

En Bolivia, los incendios forestales se deben
generalmente al uso del fuego como herramienta
agricola para habilitar tierras para el cultivo. Las
causas subyacentes se deben probablemente al
alto costo de pricticas alternativas asi como al
débil control de las quemas planificadas. Ademds
de destruir partes del bosque y transformar la
cobertura original, los incendios pueden cambiar
la composicién original de especies, incluyendo
el establecimiento de especies invasoras® que
terminan prevaleciendo sobre las nativas y
provocan mds incendios forestales, con la
consiguiente merma de los bienes producidos
por el ecosistema y posibilidades de recuperacién
o reutilizacién de estas tierras (Chazdon 2003,
Cochrane 2003, Veldman et al. 2009). Otros
efectos de las quemas son la pérdida de fertilidad
de suelos, ya que se quema la materia orgénica
muerta, y la inhibicién de la regeneracién del
ecosistema natural. El efecto mds perjudicial es la
muerte de drboles y el incremento de la cantidad
de materia combustible en el bosque, lo que
genera ciclos sucesivos de incendios cada vez mds
frecuentes e intensos.

La Direccién de Recursos Naturales (DIRENA)
de la gobernacién de Santa Cruz, mediante
monitoreo a través del Sistema de Alerta Temprana

26  Ejemplos incluyen el “chusi” Preridium aquilinum,

un helecho invasor muy agresivo en bosques himedos,

las gramineas “sujo” (Imperata spp.) o la “hierba guinea”
(Panicum maximum); ambas especies llevan al establecimiento
de claros permanentes en el bosque. La “chamba” (Leucaena
leococephala), un drbol originalmente usado para sistemas
agroforestales, se propaga en bosques mds secos, estd incluida
en la lista roja de especies invasoras (Lowe et al. 2000).
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Mapa 6. Ubicacion aproximada de los bosques degradados en Bolivia. Elaboracion propia basada en

Miiller 2011, Hansen et al. 2003 y Araujo et al. 2010.

de Incendios Forestales, realizé una evaluacién de
la superficie quemada durante el lapso 2006-2011
en relacidn al tipo de uso del suelo segtin el PLUS
(figura 1), mostrando que las tierras de uso forestal
son las mds afectadas.

Recientemente, un estudio a nivel nacional
realizado por Rodriguez (2012) present6 una
cuantificacion de superficies afectadas por
incendios a través de teledeteccién basada en
MODIS. Entre 2000 y 2010, se detectd una
superficie total de 22 012 910 ha quemadas, de las

cuales un 20 % corresponde a incendios forestales.
El valor més alto se encontré para el 2010, cuando
los incendios forestales afectaron 1 072 435 ha.

El mismo estudio indica que, en la mayoria de

los casos, las dreas detectadas como quemadas

son dreas nuevas, que no fueron quemadas
anteriormente. También se menciona que las
estimaciones sobrepasan las cifras manejadas por
la ABT a nivel nacional para 2010 (ABT 2011).
Santa Cruz es de lejos el departamento con la
mayor incidencia de incendios forestales, seguido
por Beni.
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Figura 1. Superficie afectada por incendios forestales en el departamento de Santa Cruz en relacién al tipo

de uso de suelo (2006-2011).
Fuente: Gobernacién de Santa Cruz (2012).

Extraccion de madera

La extraccién forestal tiende a causar la
degradacién de los bosques al remover y dafnar
biomasa de manera directa. La causa subyacente

es la demanda nacional e internacional de madera.
Puesto que la extraccién forestal debe respetar la
capacidad regenerativa del bosque, se puede asumir
que no tiene impactos muy fuertes en la condicién
de los bosques, mientras que se podrian esperar
mayores impactos por la extraccion realizada
informal o ilegalmente. Segin la ABT (2012), en
el 2011 se logré controlar un 66 % de la madera
aserrada que llegé al mercado, lo que quiere

decir que un 34 % proviene de la tala ilegal, sin
cumplimiento de reglas de sostenibilidad.

El impacto de la extraccién forestal sobre la
capacidad regenerativa del bosque es poco
conocido. El mayor efecto se da probablemente

en la composicién de especies, afectando la
reproduccién de especies maderables como la mara
o el cedro, lo que puede llevar a la extincién local
de estas especies (Superintendencia Forestal 2003).
Un efecto indirecto de la extraccién forestal es que
aumenta el riesgo de incendios forestales debido a
la acumulacién de combustible en el sotobosque
(Mostacedo et al. 1999, Cochrane 2003).

Ramoneo

La préctica del ramoneo se refiere a la ganaderia
muy extensiva con ganado vacuno, caprino y ovino
dentro de bosques, que se realiza mayormente

en los bosques secos de los valles y del Chaco
(Museo Noel Kempff'y Prefectura de Santa Cruz
2008). Un efecto tipico es la inhibicién de la
regeneracién natural asi como del sotobosque

en general, volviendo a los bosques abiertos con
pocos individuos de drboles viejos susceptibles a

la erosién (Navarro y Maldonado 2002). Si bien
en términos econémicos esta forma de ganaderia
muy extensiva es poco eficiente, es comun en dreas
rurales como una forma de “alcancia”, es decir para

guardar capital (van’t Hoft 2004).

Extraccion de lena

El uso de la lefa estd asociado al costo
relativamente mayor y al acceso limitado a
combustibles alternativos, como el gas GLP, en
muchas dreas rurales de Bolivia (Lazcaro y Espinoza
2001). Su impacto es mayor en bosques secos,
donde la regeneracién es mds lenta. La extraccién
de biomasa muerta puede afectar al contenido

de materia orgdnica en el suelo, mientras que el
aprovechamiento de drboles vivos puede cambiar
la estructura hacia bosques mds abiertos (Lazcano
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Cuadro 10. Emisiones aproximadas por deforestacion

Biomasa Carbono por CO, por Pérdida Pérdida Pérdida
aérea por hectarea (t) hectarea(t) 1976-1992 1992-2001 2001-2010
hectarea (t) (mil t biomasa) (mil tbiomasa) (mil t biomasa)
Amazonia 300 150 550 20355 12810 42.308
norte
Resto 200 100 367 91250 71925 155.125
Amazonia
Chiquitania 200 100 367 107 535 150 680 172.840
Chaco 80 40 146 15822 35408 41.840
Yungas 200 100 367 8815 5545 11.590
Bosque
tucumano- 200 100 367 745 660 535
boliviano
Total 244 522 277 028 424,238
Promedios anuales en miles de toneladas?
Pérdida de biomasa aérea 15283 30781 42424
Pérdida de carbono 7641 15390 21.212
Emisiones de CO, 28 044 56 483 77.848

Nota: a) Mil toneladas equivalen a un gigagramo (Gg), unidad utilizada cominmente en el contexto de emisiones de GEI.
Fuente: Elaboracién propia basada en Killeen et al. (2007), Cuellar el at. (2012), Villegas y Mostacedo (2011) y Araujo et al. (2010).

y Espinoza 2001). También existe una produccién
parcialmente ilegal de carbén vegetal (ABT 2011).

2.5 La contribucion de la
deforestacion a las emisiones de
carbono

Villegas y Mostacedo (2011) presentan una sintesis
sobre estimaciones del contenido de carbono en
diferentes tipos de bosques de Bolivia. Como
fuentes principales se mencionan Dauber et al.
(2001) y Andersen (2009), esta tltima fuente con
referencia al mapa global elaborado por Ruesch y
Gibbs (2008) asi como un estudio no publicado
preparado por Villegas y colaboradores. Este
ultimo, basado en una red de mds de 1000 parcelas
de 1 ha y estimando las reservas de carbono para

el mayor niimero de tipos de bosque, es el mds
completo. Otra fuente disponible es el mapa de
contenido de carbono de la Amazonia de Saatchi
et al. (2007). Al revisar los valores dados por las
diferentes fuentes, se puede concluir que todavia
no existe una buena evaluacién consistente de
cantidades de carbono almacenadas en los bosques

bolivianos. Por esto optamos por una evaluacién
aproximada basada en valores redondeados del
estudio no publicado de Villegas, los cuales
aparentemente tienen la mejor calidad y exactitud.

Asimismo, parece que en Bolivia existe una
confusién sobre las unidades aplicables para
medir carbono. Se suelen confundir la cantidad
de biomasa aérea, el contenido de carbono por
hectdrea de bosque y las emisiones de CO, que
resultan de la deforestacién de una hectdrea

de bosque”. Es por esto que en el cuadro 10
proporcionamos estos tres valores diferentes.

El valor promedio resultante para emisiones de
CO, es mucho mds alto que los valores indicados
en la Segunda Comunicacién de Bolivia a la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climdtico (CMNUCC) (alrededor

27 Villegasy Mostacedo (2011) indican como unidad
tC/ha; sin embargo es evidente que se refieren a la biomasa
aérea. El contenido de carbono corresponde al 50 % de la
biomasa aérea, mientras que las emisiones de CO, en el caso
de destruccién de bosques se obtienen por multiplicacién
del contenido de carbono por 3,67 (o la multiplicacién del
contenido de biomasa por 1,83).
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de 50 000 toneladas para 2002 y 2004, PNCC
2009). Posiblemente esto se debe a una confusién
de unidades®®, aunque tampoco estd claro cudles
fueron las estimaciones de biomasa por tipo de
bosque usadas para la segunda comunicacién®.
Concluimos que la contribucién del cambio

28 Al mismo tiempo, se mencionan tasas de deforestacién
de aproximadamente 300 000 hectdreas. Con estos valores,
las estimaciones indicadas como emisiones de CO, serfan
plausibles como resultados de pérdida de biomasa.

29  Lasegunda comunicacién de Bolivia ala CMNUCC
reporta una contribucién del cambio de uso del suelo de
solamente 48 y 50 % a las emisiones de GEI (equivalentes de
CO,) en Bolivia para los afios 2002 y 2004 (PNCC 2009).
Esto también incluye una importante remocién de carbono
de la atmdsfera bajo la categoria “cambio de uso del suelo”,
equivalente a un tercio de las emisiones en esta categoria. Sin
embargo, este numero es dudoso considerando que no existe
reforestacién a gran escala en Bolivia.

de uso del suelo a las emisiones de carbono es

mis alta todavia que la indicada en la Segunda
Comunicacién, probablemente por encima del 80
%. No se ofrece aqui una estimacion de emisiones
por degradacién, debido a la falta de datos exactos
y a la complejidad del tema.
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3 Condiciones politicas, sociales y

economicas

3.1 Contexto de los principales
cambios legales y politicos

Politicas neoliberales de la década de 1990

Hacia mediados de la década de 1980, el Gobierno
de Bolivia se embarcé en profundas reformas
estructurales orientadas a revertir una drdstica
crisis econdémica producto del colapso de la
mineria de estano —que constituia la principal
fuente de ingresos para el Estado— ademds de
establecer nuevas condiciones para el crecimiento
econdmico. Para ello, se aprobaron medidas de
estabilizacién econémica y ajuste estructural
(Morales y Sachs 1987). Mientras que las primeras
implicaron medidas de corto plazo para frenar

la inflacién y manejar el déficit publico, las
segundas, de orientacién neoliberal, estuvieron
orientadas a establecer un nuevo modelo de
crecimiento econémico y redistribucién social
basado en los principios del libre mercado. Las
principales medidas promovieron la desregulacién
de los mercados internos, la apertura comercial,

la privatizacién de las empresas publicas y

la reduccién de los subsidios publicos y la
reduccién de los roles del Estado (Morales

1991, Morales 1994). El ajuste estructural
promovié la recuperacién de la economia,
principalmente por el importante impulso a las
exportaciones no tradicionales, entre las que se
encontrd la agricultura de exportacién con base
en la produccién de soya, y la recuperacién de

las exportaciones de madera, las que llevaron

a aumentar las presiones sobre los bosques
(Kaimowitz et al. 1999, Pacheco 2006a).

Hasta finales de la década 1980, el desarrollo de
la agricultura en tierras bajas se habia planeado a
nivel del Estado con la motivacién de llegar a ser
autosuficientes en la produccién de alimentos; las
exportaciones eran entonces poco significativas
(Pacheco 2006a). En el contexto del ajuste

estructural, se crearon varios incentivos para

el despegue de la produccién agroindustrial,
mayormente de soya, entre ellos la devaluacién de
la moneda nacional, la remocién de barreras a la
inversién extranjera y la liberalizacién del mercado
de tierras, permitiendo el acceso a tierras para
empresas y propietarios grandes. La limitacién por
la reducida demanda interna fue reemplazada por
una orientacién de la produccién agricola en las
tierras bajas hacia mercados externos, en especial
los mercados preferenciales en paises andinos

(Pacheco 2006a).

La ganaderia experimenté un crecimiento mds
regular, abasteciendo la demanda de la creciente
poblacién en centros urbanos como la ciudad

de Santa Cruz (Pacheco 2006a). La demanda
interna, por lo general abastecida con produccién
proveniente de pastos naturales, fue gradualmente
complementada por una creciente produccién

en dreas agricolas abandonadas y luego también
en dreas boscosas directamente convertidas para
la ganaderia, en algunos casos con incentivos del

Gobierno (CEDLA 2011).

Aunque las politicas de ajuste mejoraron los
indicadores macroeconémicos, no consiguieron
resolver los problemas de redistribucién de los
beneficios del crecimiento, y mantuvieron la
pobreza, sobre todo de las poblaciones rurales
que dependian de una agricultura poco dindmica,
afectada negativamente por la apertura comercial
y la reduccién de los apoyos a la agricultura (Pérez
2003). Los problemas ambientales y sociales
motivaron la implementacién de politicas de
“segunda generacién” a inicios de la década de
los 90 para enfrentar los problemas ambientales y
mejorar la asignacién de recursos publicos. Estas
politicas fueron acompanadas por programas de
la cooperacién internacional, como el proyecto
“Tierras Bajas del Este”, financiado por el Banco
Mundial y la cooperacién financiera alemana
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Cuadro 11. Principales acuerdos internacionales ratificados por el Estado boliviano

Convenio

Fecha de ratificacion

Convenio de la Organizacion Internacional de Maderas

Tropicales (CIMT)

Convenio 169 de la Organizacion Internacional del
Trabajo, ratificado sobre Derechos de los Pueblos
Indigenas

Convencidn sobre el Comercio Internacional de
Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres
(CITES)

Convenio sobre Diversidad Bioldgica

Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico

Protocolo de Kioto fue adoptado por las Partes durante

la COP3 en 1997

Convencidén de las Naciones Unidas de Lucha contra la
Desertificaciéon y la Sequia

Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos

de los Pueblos Indigenas

Ley N° 867 del 27 de mayo de 1986

Ley N° 1257 del 11 de julio de 1991

Ley N° 1255 del 5 de julio de 1991

Ley N° 1580 del 15 de junio de 1994

Ley N° 1576 del 25 de julio de 1994

Ley de la Republica N° 1988 el 22 de julio de 1999

Ley N° 1688 del 27 de marzo de 1996

Ley N° 3760 promulgada el 7 de noviembre de 2007.

(KfW), incluyendo entre otras asistencia técnica
para la produccién agricola asi como apoyo para el
ordenamiento del uso del suelo. Este proyecto del
Banco Mundial también incluyé un componente
de crédito, apertura de caminos y apoyo a la
organizacién indigena (Baudoin et al. 1995).

Las politicas de segunda generacién se propusieron
resolver los problemas estructurales que afectaban
la conservacién y gestién de tierras y bosques,

asi como los mecanismos para la asignacién y
administracién de recursos publicos. Dichas
politicas coincidian, de alguna manera, con la
agenda de politicas sugerida para el desarrollo
sostenible en la “Conferencia sobre Medio
Ambiente y Desarrollo”, celebrada en Rio de
Janeiro, Brasil, en 1992, que serian luego discutidas
en el contexto regional en la “Cumbre de las
Américas sobre Desarrollo Sostenible” en Santa
Cruz, Bolivia, 1996. Una decisién importante

en ese contexto fue la creacién del Ministerio de
Desarrollo Sostenible, que luego se convertiria

en el Ministerio de Medio Ambiente, ademis de
la Secretaria de Participacién Popular, que luego
pasaria a ser el Ministerio de Participacién Popular.
Estas instancias publicas jugarfan un papel clave,
junto con otras reparticiones pablicas y actores

de la sociedad, para impulsar los procesos de
discusién y aprobacién de las leyes, a mediados

de 1990, sobre el sector forestal (Ley No. 1700,

1996), la ley de administracién de tierras (Ley
No. 1715, 1996)* y la participacién popular
(Ley No. 1551, 1994). Esta legislacién influiria
de forma determinante en el proceso de redefinir
la institucionalidad sobre la gestién de tierras,
bosques y finanzas publicas, en el contexto de
objetivos de desarrollo sostenible que tenfan una
orientacién neoliberal (Pacheco 2007¢).

Adicionalmente, el Gobierno suscribié varios
acuerdos importantes resultado de procesos
internacionales, que de alguna manera guiaron
algunas de las politicas que se aprobaron durante

mediados de 1990 (ver cuadro 11). Los principales

fueron el convenio de la OIT sobre derechos de
los pueblos indigenas y las convenciones sobre
comercio de maderas tropicales y fauna y flora
amenazadas, asi como el protocolo de Kioto.

La nueva institucionalidad se puso en marcha
con la implementacién del Sistema Nacional de
Areas Protegidas (SNAP), a través de la creacién
paulatina de 4reas protegidas en aquellas zonas
identificadas como de mayor conservacién de
biodiversidad, gran parte de las cuales estdn

con cobertura forestal. Se responsabilizé de su
administracién al Servicio Nacional de Areas

30  Se refiere a la Ley del Servicio Nacional de Reforma
Agraria, conocida como ley INRA.
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Cuadro 12. Marco legal que rige la gobernabilidad de tierras y bosques en Bolivia durante el periodo

neoliberal

Ley Forestal 1700
(12 de julio, 1996)

Regula el aprovechamiento de los recursos forestales en el pais y establece
mecanismos que garanticen la adopcién del manejo forestal sostenible.

Decreto 24453, reglamenta la ley
1700 (21 de diciembre de 996)

Establece un marco institucional con competencias y atribuciones, y la
asignacion de recursos porcentuales por concepto de aprovechamiento

forestal y desmonte a favor de las instituciones del sistema publico forestal.

Ley del Servicio Nacional de
reforma Agraria 1715
(18 de octubre 1996)

Establece el marco institucional para la administracién de la tierra,
definiendo las modalidades y procedimientos para el saneamiento y
titulacién de la propiedad de la tierra, y las condiciones para preservar la

propiedad de la misma.

Protegidas (SERNAP)*' que gradualmente fue
elaborando planes de manejo para estas diferentes
dreas aunque con claras dificultades operativas y
financieras. Ademds, fue necesario establecer las
normas de administracién de las tierras forestales
de produccién mediante la actualizacién de la
normativa forestal anterior aprobada en 1976, lo
que se lo hizo con la aprobacién de la nueva Ley
Forestal en 1996. Esta ley cre6 la Superintendencia
Forestal (SF), responsable de la aprobacién de

los planes de manejo forestal, asi como de la
supervisién y control de las operaciones forestales,
y la Superintendencia Agraria (SA), a cargo de
supervisar los planes de uso del suelo a nivel
predial®*. Las funciones de administracién de la
tierra, sobre todo la titulacién agraria, quedaron a
cargo del Instituto Nacional de Reforma Agraria
(INRA), creado con la ley de tierras ya mencionada
(cuadro 12). Esta institucionalidad descansé en un
sistema descentralizado de gestién piblica puesto
en marcha con la participacién popular que asigné
mayores responsabilidades a los municipios.

El Gobierno de Evo Morales

El marco legal y la estructura institucional se
mantuvieron intactos hasta el inicio en 2006 del
Gobierno de Evo Morales, lider del Movimiento
al Socialismo (MAS). Este Gobierno, de corte
popular, ha basado su agenda politica en una
severa critica a los principios de desarrollo de corte

31 ElI SERNAP fue creado mediante Decreto Supremo en
1998 como una institucién descentralizada del Ministerio de
Desarrollo Sostenible y Planificacién.

32 Un aspecto clave de las superintendencias fue su cardcter
de organizaciones autdrquicas, puesto que el Congreso
Nacional designaba al superintendente para reducir las
interferencias partidarias.

neoliberal aplicados por los Gobiernos anteriores

y en un nuevo paradigma basado en el “Vivir
Bien”?* (Gobierno de Bolivia 2006). Una de las
principales iniciativas de la actual administracién
fue la aprobacién de la nueva Constitucién Politica
del Estado (CPE) en 2009, luego de un momento
de bastante convulsién politica por la falta de
acuerdos sobre el proceso y contenido dentro de la
Asamblea Constituyente.

El Gobierno de Evo Morales se propuso modificar
la matriz de produccién y acumulacién interna

de riqueza a través del fomento de una economia
mis plural, con mayor intervencién del Estado

en la produccién y planificacién del desarrollo, y
la recuperacién para el Estado de algunos de los
sectores estratégicos. Esta propuesta de gestién
publica se incorporé en la nueva CPE donde

se enfatiza, entre otros aspectos, la propiedad

del pueblo boliviano de los recursos naturales

y su administracién por parte del Estado;

el reconocimiento de los derechos sociales,
econdmicos, civiles y politicos de los ciudadanos; la
consolidacién del proceso autonémico del Estado;
asi como el reconocimiento de la pluralidad
econdmica, social, juridica y politica del Estado
boliviano en el marco de la construccién de un

33  Segin la Ley de la Madre Tierra (Art. 5), el concepto
de “Vivir bien se entiende como “[... ] el horizonte
civilizatorio y cultural alternativo al capitalismo y a la
modernidad que nace en las cosmovisiones de las naciones
y pueblos indigena originario campesinos [...] para
permitir el encuentro armonioso entre el conjunto de seres,
componentes y recursos de la Madre Tierra. Significa vivir
en complementariedad, en armonia y equilibrio con la
Madre Tierra y las sociedades, en equidad y solidaridad

y eliminando las desigualdades y los mecanismos de
dominacién. Es Vivir Bien entre nosotros, Vivir Bien con
lo que nos rodea y Vivir Bien consigo mismo”.
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Estado plurinacional (CPE, Estado Plurinacional
de Bolivia 2009). Las implicaciones practicas de
estos diferentes aspectos son todavia dificiles de
dilucidar porque estos deberian ser incorporados

gradualmente en los marcos de regulacién sectorial.

El enfoque econdémico, denominado el “modelo
nacional productivo”, descansa en los siguientes
cinco pilares: 1) la expansién del rol del Estado
con un papel més activo no solo en la regulacién
sino también en la planificacién del desarrollo,
sobre todo de sectores estratégicos que garanticen
la acumulacién interna de riqueza, 2) el desarrollo
productivo con valor agregado de los recursos
naturales y sustentabilidad ambiental, 3) la
participacién activa de las economias publica,
privada, comunitaria y cooperativa en el aparato
productivo, 4) la produccién para satisfacer el
mercado interno y la exportacién, con énfasis en
el primero y 5) la redistribucién de la riqueza y
los excedentes y la reduccién de las desigualdades
(Gobierno de Bolivia 2006). En el 4mbito
internacional, el Gobierno de Morales inicié un
proceso hacia el reconocimiento universal de

los derechos de la Madre Tierra, lo que también
influyé en la formulacién de una normativa
nacional sobre la Madre Tierra, dentro de una
propuesta mds general orientada a evitar la
mercantilizacién de la naturaleza.

El Estado estd empezando a tener un papel mucho
mds activo en el sector agricola. También hay un
fuerte discurso que da prioridad a la produccién
para el mercado nacional. Se llevan a cabo
programas y proyectos centralizados, como la
implementacién de un complejo agroindustrial

en el drea de San Buenaventura®. Adicionalmente
se han establecido empresas con administracién
estatal en el sector agricola como EMAPA
(Empresa de Apoyo a la Produccién de Alimentos)
0 para apoyar la extraccion de castafia con la EBA
(Empresa Boliviana de Almendra). Todavia no se
tienen evaluaciones detalladas de los impactos de
las operaciones de estas empresas.

Acompanando la agenda de defensa de la “Madre
Tierra” se aprob6 la Ley de Derechos de la Madre
Tierra (Ley No. 071, 2010) y la Ley Marco de

la Madre Tierra y Desarrollo Integral para Vivir
Bien (Ley No. 300, 2012), denominada de

34  hup://easba.produccion.gob.bo/

aqui en adelante Ley de la Madre Tierra. Esta
tltima define los derechos de la tierra como un
sujeto colectivo de interés publico y establece los
derechos colectivos e individuales de las naciones
y pueblos indigenas, originario campesinos,
comunidades interculturales y afrobolivianas
dentro de una propuesta de desarrollo integral
de uso de los recursos naturales asociada a

un esquema institucional, con intervencién
estatal y participacion social, para promover la
mitigacién y adaptacién al cambio climdtico.

En esta misma linea, el Gobierno de Morales

ha realizado propuestas internacionales para

el reconocimiento de la accién colectiva de los
pueblos en la conservacién y el uso sustentable de
la biodiversidad y de los enfoques de no mercado
en el marco del respeto a la Madre Tierra.

Un tanto a contramano de la Ley de la Madre
Tierra se aprobd la Ley de Apoyo a la Produccién
de Alimentos y Restitucién de Bosques (Ley No.
337). Teniendo en cuenta que al Estado le era
casi imposible sancionar a los infractores de los
desmontes ilegales para las condiciones definidas
en la legislacién forestal, y con el discurso de
procurar la seguridad alimentaria, esta ley permite
a los productores agropecuarios legalizar los
desmontes ilegales entre el 1996 y 2011, mediante
la adscripcién a un programa de produccién de
alimentos y con el compromiso de restituir el 10
% de la cobertura forestal afectada, ademais de la
restitucién de las servidumbres ecoldgico legales.
Para predios mayores a 50 hectdreas se determina
una multa de aproximadamente 60 USD por
hectdrea deforestada ilegalmente. Ademds, en
propiedades colectivas en tierras de produccién
forestal permanente se permite la conversién de
un 20 % de la superficie. De hecho esto implica
una forma de amnistia, ya que hasta la fecha, las
multas para deforestacién ilegal se orientaron en
las cantidades estimadas de madera explotada
ilegalmente, resultando en montos mucho mayores
(alrededor de 200 USD por hectdrea). Esta ley fue
propuesta en estrecha cooperacién con el sector
agroindustrial y fue recibida de manera muy
positiva por dicho sector. Ahora los productores
que se adscriban al programa enfrentan los desafios
de reforestar en los plazos estipulados y la ABT el
de fiscalizar el cumplimiento de la medida a través
de un monitoreo estrecho.

El marco normativo actual, resultado de
los cambios realizados durante el Gobierno
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Cuadro 13. Marco legal que rige la gobernabilidad de tierras y forestal en Bolivia desde 2006 al

presente

Ley 3545 de Reconduccién
Comunitaria de la
Reforma Agraria

Modifica la Ley 1715 (Ley INRA), agiliza la titulacion para tierras colectivas y establece
que todas las tierras fiscales disponibles deberan dotarse preferencialmente en

favor de pueblos y comunidades indigenas o campesinas sin tierra o que las posean
insuficientemente.

Ley 3760 de ratificacion
de los Derechos de los
Pueblos Indigenas

Eleva a rango de Ley la Declaraciéon de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas.

Ley 071 de Derechos de la
Madre Tierra

Reconoce los derechos de la Madre Tierra, asi como las obligaciones y deberes del
Estado Plurinacional y de la sociedad para garantizar el respeto de estos derechos.

Ley 144 de Revolucion
Productiva Comunitaria
Agropecuaria

Tiene por objeto normar el proceso de la Revolucién Productiva Comunitaria
Agropecuaria para la soberania alimentaria estableciendo las bases institucionales,
politicas y mecanismos técnicos, tecnoldgicos y financieros de la produccion,
transformacion y comercializacion de productos agropecuarios y forestales.

Ley 300 Marco de la
Madre Tierra y Desarrollo
Integral para Vivir Bien

Promueve la articulacién de derechos, establece las bases sectoriales, los
instrumentos técnicos y garantias para los derechos de la Madre Tierra. Se establece
ademas la prohibicién de mercantilizar los sistemas de vida y los procesos que

los sustentan. Ademas establece la Autoridad Plurinacional de la Madre Tierra,
mecanismos de mitigacion y adaptacién y un mecanismo financiero para la
implementacién de la agenda climatica y ambiental en Bolivia.

Ley 337 de Apoyo a la
Produccién de Alimentos
y Restitucion de Bosques

Promulgada con la finalidad de regularizar los desmontes ilegales mediante la
exencién de multas para desmontes cometidos hasta fines del 2011 para contribuir a
la seguridad alimentaria. Es generalmente percibida como instrumento para facilitar
la ampliacion de la frontera agricola, aunque incluye compromisos de reforestar y
restituir reservas ecolégicas.

de Morales, ha modificado la arquitectura
institucional del sistema publico vinculado al
gobierno de los recursos naturales. El cuadro 13
presenta las principales normas establecidas en este
Gobierno que soportan la nueva institucionalidad
publica en materia agraria y forestal.

Este marco legal enfatiza, en lineas generales, la
resolucién de los problemas de formalizacién de
los derechos de acceso a la tierra por parte de las
poblaciones y comunidades indigenas, asi como la
necesidad de apoyar la produccién de alimentos.
La normativa forestal no ha sido modificada en
sus aspectos esenciales aunque se han realizado
ajustes, tal como se analiza mds adelante. La Ley de
la Madre Tierra, por su parte, es un esfuerzo para
promover visiones de desarrollo con un enfoque
del “Vivir Bien”, pero asegurando el sostenimiento
de las capacidades de regeneracién de la “Madre
Tierra”. En la prictica, no obstante, se vislumbran
contradicciones entre los objetivos de la politica
publica de apoyar la produccién de alimentos

y el desarrollo de la industria extractiva con el
cumplimiento de los derechos de la Madre Tierra.

3.2 El marco normativo para la gestion
de tierras y bosques

Derechos sobre tierras y bosques en los
gobiernos neoliberales

Las reformas de la politica de tierras y bosques

de mediados de la década de los 90 introdujeron
nuevas reglas de juego en la distribucién de
derechos agrarios y forestales. La Ley del INRA
incorporé ampliamente las demandas territoriales
de los pueblos indigenas, ademds de respetar los
intereses corporativos de los medianos y grandes
productores rurales (Herndiz y Pacheco 2000).
Por su parte, la Ley Forestal definié los derechos
de aprovechamiento de bosques sobre las tierras
publicas de produccién forestal, y aquellos
localizados dentro de las propiedades individuales

(Pacheco 2007).
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El principal objetivo de la ley de tierras fue
clarificar los derechos de propiedad a través de

un proceso de saneamiento de la propiedad
agraria que pudiera desembocar en la titulacién y
estructuracién del catastro rural. Asimismo, fusiond
los derechos agrarios y forestales, y considerd
criterios de conservacién en la justificacién

de la Funcién Econémica Social (FES). En

la nueva agenda de tierras, el saneamiento
constituy la pieza central para poner en marcha
el reconocimiento de los derechos territoriales
indigenas en las Tierras Comunitarias de Origen
(TCO) y la identificacién de tierras publicas

para su adjudicacién a campesinos sin tierra,
ademds de la legalizacién de derechos sobre la
propiedad agraria de pequefos, medianos y grandes
propietarios agricolas. Asimismo, se entendié que
todas las propiedades saneadas sobre las que no
existian derechos otorgados o reclamados podrian
ser consideradas bosques ptblicos. El impuesto a
la propiedad rural fue utilizado como un criterio
para justificar la posesion de la tierra, y su cobro
fue asociado a un proceso de autoavalto (Urioste
y Pacheco 2001). Lo anterior llevé en parte a
formalizar la posesidn de tierras piblicas ocupadas
de forma ilegal.

En relacién a las tierras forestales, la legislacién
permitié la conversién de los antiguos contratos
de aprovechamiento forestal a un nuevo sistema
de concesiones por un plazo de 40 afios renovables
cada quinquenio. Ademds, hasta el 20 % de

los bosques publicos disponibles dentro de los
municipios podian ser declarados como dreas
forestales de reserva municipal (AFRM) para que
los usuarios forestales locales pudieran acceder

a esas dreas bajo contratos de concesién, previa
organizacién en Asociaciones Sociales del Lugar
(ASL). También se reconocieron derechos formales
para el uso de bosques a todos los propietarios
de tierras con bosques, ya sean individuales o
colectivos, incluyendo comunidades y TCO. El
propésito ultimo de las reformas forestales era el
de clarificar los derechos sobre los bosques a fin
de garantizar la inversion privada en el manejo
forestal que pudiera conducir a la modernizacién
de las operaciones madereras y la reduccién

de la extraccién ilegal de madera (Contreras y

Vargas 2001).

La demarcacién de los bosques publicos, ademds
de las dreas ya identificadas como dreas protegidas
o concesiones forestales, en gran medida dependi6

de la conclusién del saneamiento de la propiedad
agraria con el criterio que todos los bosques
remanentes sin propiedad definida deberian ser
considerados bosques publicos. En la prictica, no
obstante, fue muy dificil identificarlos porque la
mayoria de las tierras fue reclamada bajo algin
tipo de derecho, principalmente por parte de
medianos y grandes productores. Considerando
esto, la Ley de Reconduccién Comunitaria de

la Reforma Agraria establece que todas las dreas
identificadas como bosques publicos, en lugar

de AFRM y entregarse a las ASL, tal como lo
definié la Ley Forestal, deberfan ser asignadas a
comunidades indigenas, originarias o campesinas
con o sin tierras.

Los instrumentos de gestion forestal
sostenible

La legislacién forestal de 1996 introdujo
regulaciones para garantizar el aprovechamiento
forestal sostenible con la premisa de que eso era
factible si se aplicaban practicas de manejo forestal
que favorecieran la regeneracién natural de las
especies intervenidas, se modificaba el sistema de
cobro de impuestos —de un sistema por volumen
a otro por dreas— y se establecian patentes para
desmontes 15 veces superiores a las patentes de uso
forestal, ademds de autorizaciones de desmonte.
La normativa forestal hizo obligatorios los
instrumentos de gestién para el aprovechamiento
forestal, los planes de manejo forestal (PMF) y

los planes operativos anuales forestales (POAF),
donde se determinan los inventarios de madera
aprovechable y se definen los planes de corta

y tratamientos silviculturales. Las principales
practicas adoptadas fueron los ciclos de corta de
20 afos y el respeto a didmetros minimos de corta
por especie.

Se aprobaron diferentes normas forestales segtin
el tipo de derecho forestal: para concesiones
forestales, propiedades privadas menores a 200
hectdreas y operaciones forestales comunitarias

en TCO. No obstante, estas dos tltimas se

han inspirado en el modelo elaborado para

las concesiones forestales y, en gran medida,
copiaron los pardmetros técnicos utilizados para el
aprovechamiento comercial en gran escala realizado
en las concesiones. Lo anterior llevd, de alguna
manera, a que todas las operaciones de pequefia
escala y comunitaria tengan que repetir précticas
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de aprovechamiento similares a las establecidas
para las operaciones forestales comerciales en gran
escala (Pokorny y Johnson 2008). Asimismo, las
normas forestales han tendido a crear barreras
para la entrada de las poblaciones locales de
indigenas, campesinos y agroextractivistas en el
aprovechamiento comercial del bosque, tendiendo
a convertirse en trimites burocrdticos mds que en
exigencias técnicas, y ellas no fueron revisadas en
forma gradual (Hansen e Iversen 2005). Pese a ello,
el proceso de descentralizacién forestal funciond
como el impulsor para la incorporacién de un
importante nimero de iniciativas comunitarias al
manejo forestal maderable con resultados diversos

(Pacheco 2007).

Por su parte, desde la politica de tierras, se defini6
que la adquisicién de derechos propietarios

sobre la tierra deberia tomar en cuenta el
cumplimiento de la FES. Aunque incluy$ criterios
de conservacién y manejo forestal, en la prictica
la FES continué siendo dominada por criterios de
uso agricola y ganadero como justificacién para el
reconocimiento de derechos, lo que gener6 una
competencia desleal entre usos del suelo agricolas
y forestales (Pacheco 2006a). Las politicas agrarias
y forestales, pese a que se formularon durante el
mismo afio, tuvieron propdsitos contradictorios
que en la préctica entraron en conflicto segin
andlisis de Pacheco (2010), quien discute sus
implicaciones en los bosques. Por mencionar
alguna de ellas, el proceso de saneamiento estimul6
la expansién de la propiedad agricola sobre

las tierras fiscales —en su mayoria bosques—
fomentando su ocupacién ilegal. Puesto que la
FES fue determinada en la prictica considerando
criterios de uso agricola y pecuario, la forma m4s
fécil, rdpida y econdmica de justificar la posesién
de tierras y, con ello el cumplimiento de la FES,
fue a través del desmonte. Como consecuencia, el
saneamiento de la propiedad agraria ha tendido a
acelerar la deforestacién (Matsuzaki et al. 2005,
Pacheco 2006b). Una forma de legalizar los
desmontes fue a través de la elaboracién de los
Planes de Ordenamiento Predial. No obstante, la
Superintendencia Agraria (SA) aprobd estos planes
incluso dentro de dreas clasificadas como Tierras de
Produccién Forestal Permanente, contraviniendo
las regulaciones que prohibian el desmonte en esas
zonas (Ministerio de Desarrollo Sostenible 2005).
De hecho, el mapa de las TPFP, elaborado en el
2001 a escala alrededor de 1:5 000 000 , representa
la tinica visién nacional que distingue entre usos

forestales y no-forestales. También existen Planes
de Uso de Suelo a nivel departamental. Estos son
generalmente compatibles con las TPFP y también
son vigentes para la aprobacién de solicitudes de
desmonte.

Cambios a la normativa forestal durante el
Gobierno del MAS

A partir del ano 2006, con el Gobierno de Evo
Morales, la administracion estatal experimentd
cambios inducidos por los nuevos objetivos

de politica. Estos cambios fueron realizados
modificando solo parcialmente las disposiciones
existentes de la normativa agraria y forestal. Se han
realizado mayores avances en ajustar la normativa
de tierras y, aunque varias instancias del Gobierno
elaboraron varias propuestas para modificar la Ley
Forestal, todavia no se ha logrado consensuar una
versién por falta de un acuerdo politico.

Los principales cambios a la normativa heredada
fueron los ajustes al sistema de administracién de
tierras, a través de una ley denominada de “Ley de
Reconduccién Comunitaria de la Reforma Agraria”
(Ley No. 3545, 2006). Aunque dicha ley modificé
en algo el proceso administrativo del saneamiento
de la propiedad de la tierra y el proceso de
titulacién, mantuvo casi la misma institucionalidad
agraria. Esta agenda de politicas tuvo implicaciones
importantes para la titulacién agraria, sobre todo
agilizando la titulacién colectiva para territorios
indigenas y, en menor medida, para la forestal

que se orientd a un enfoque de gestién integral

y sustentable de los bosques, todavia en proceso

de construccién.

En lo que se refiere a la agenda forestal, la Ley
3545 suspendi6 los derechos de las ASL para el
acceso a bosques fiscales, y establecié que todas

las tierras publicas que fueran identificadas
mediante el sistema de saneamiento —incluso

los bosques publicos— debian ser entregadas

para el establecimiento de nuevos asentamientos.
Asimismo, uno de los aspectos mds importantes de
la nueva CPE es la cancelacién de las concesiones
forestales, habiéndose pasado a las autorizaciones
transitorias especiales que otorgan derechos a las
exconcesiones forestales sobre las dreas de bosques.
Todavia se espera que el tratamiento definitivo

de los derechos en las concesiones forestales sea
establecido en una futura ley de bosques.
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El ano 2008 se formulé la Politica Nacional para
la Gestién Integral de los bosques (MDRAyMA
2008). Dicha politica establecié las bases para

la reorientacién de la politica publica forestal

que hasta entonces estuvo muy concentrada

en promover el manejo forestal sostenible con
énfasis en la madera. Entre los propdsitos de esta
estrategia estuvieron el impulsar la transicién hacia
un modelo de gestién sustentado en un sistema
mis diversificado de los bosques, incorporando
las visiones de manejo de los usuarios locales del
bosque y valorando el papel de los bosques en el
cambio climdtico. Aunque esta estrategia tuvo
una lenta puesta en marcha, sobre la misma se ha
ido estableciendo la nueva propuesta de politicas
para el sector forestal, incluyendo la readecuacién
del sistema institucional —con la creacién de la
ABT— vy el progresivo ajuste a las normativas
forestales. La ABT, hasta ahora, ha aprobado
algunas resoluciones destinadas a adecuar los
mecanismos del control forestal y promover la
elaboracién y aprobacién de planes de gestién
integral del bosque mds alld de la madera. Al
respecto existe una propuesta de normativa para
fomentar la elaboracién de planes de gestion
integral de bosques y tierra que pueda incluir todos
los recursos del bosque (cuadro14).

Quizd la decisién mds importante en relacién a la
institucionalidad agraria y forestal fue la supresién

de la SF y de la SA. Estos organismos fueron
reemplazados por la Autoridad de Fiscalizacién
y Control Social de Bosques y Tierras (ABT), la
cual dejé de ser una entidad autdrquica y pasé

a depender del Ministerio de Desarrollo Rural.
Pese a que se intenté modificar las regulaciones
forestales, esos esfuerzos no encontraron suficiente
consenso politico, y las normativas forestales se
han mantenido con pocos cambios. Unicamente
a partir de 2010 se realizaron algunos ajustes

a los procesos administrativos forestales con la
finalidad de mejorar el control forestal, penalizar
las pricticas ilegales, y modernizar los sistemas
de registro y Certificados Forestales de Origen
mediante los cuales se realiza el monitoreo al
corte y comercializacién de madera (ABT 2012).
Otro cambio importante fue la pérdida de
apoyo del proceso de descentralizacién forestal

a nivel municipal puesto que los Gobiernos
departamentales adquirieron mayor protagonismo
y recursos, y con eso capacidad para reconducir
esa agenda.

Es importante anotar que las politicas del Gobierno
del MAS con respecto a la administracién

de tierras y bosques han sido relativamente
contradictorias debido a las disputas entre las
diferentes fracciones que componen el partido de
Gobierno. Inicialmente se incub6 una perspectiva
de “revolucién agraria”, particularmente desde

Cuadro 14. Marco legal actual para la gestion forestal en Bolivia

Decreto Supremo 29643
sobre la Organizaciones
Forestales Comunitarias
(16 de julio de 2008)

Reconoce, normay promueve las Organizaciones Forestales Comunitarias (OFC).
Establece una serie de incentivos financieros y econdémicos para promover el manejo
integral del bosque por las OFC, y la puesta en marcha de los Planes de Gestion
Integral del Bosque con orientacién técnica del Estado. Establece que el volumen
forestal aprovechable puede constituir una forma de garantia para crédito bancario.

Directrices de la ABT
(2008)

Resoluciones administrativas dirigidas a reglamentar aspectos fundamentales

como el registro de OFC (Directriz SF-IDS No. 002/2008), la elaboracién de Planes de
Gestion Integral del Bosque (Directriz SF-IDS No. 003/2008) y la celebracion y registro
de contratos (Directriz SF-IDS No. 001/2008).

Decreto Supremo 0726
de Autorizaciones
Transitorias Especiales
(2010)

Dispone la transformacién automatica de las concesiones de recursos naturales,
entre otras, otorgadas hasta el momento de la emision de esta norma, en
Autorizaciones Transitorias Especiales con el fin de adecuarlas al ordenamiento
legal vigente de la CPE, el que establece que todas las concesiones sobre recursos
naturales —entre ellas las forestales— deben adecuarse al nuevo ordenamiento
juridico.

Decreto Supremo

0443 del Programa
Nacional de Forestacion
y Reforestacion (10 de
marzo de 2010)

Dispone la creacion del Programa Nacional de Forestacion y Reforestacion para
avanzar en el incremento de la cobertura forestal en el pais.
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la Secretaria de Tierras del Ministerio de
Desarrollo Rural, Agricultura y Medio Ambiente
(MDRAyMA), destinada a la distribucién de
tierras y mecanizacién del agro, sobre todo

para fortalecer el crecimiento de la agricultura
comunitaria y de pequefia escala. Poco tiempo
después, este mismo ministerio formul$ una
propuesta de “revolucién rural, agraria y forestal”
que propuso una serie de acciones para mejorar

el sistema de produccién de alimentos y de otros
bienes y servicios con base en la agricultura,

el manejo de bosques y la conservacion de los
recursos naturales (suelos, agua, bosques y
biodiversidad), en el contexto de una economia
rural més diversificada (MDRAyMA 2007). Si bien
esta estrategia desembocé en la puesta en marcha
de varios programas de apoyo a la produccién

de base campesina asi como la produccién
comunitaria, sus resultados son todavia inciertos.
Aunque la Ley 144 de Revolucién Productiva
orienta las intervenciones en materia agropecuaria
hacia las organizaciones comunitarias, en la
préctica existe un fuerte énfasis hacia el fomento de
la actividad agroindustrial, si bien no directo por
lo menos con disposiciones legales que facilitan su
desarrollo al hacer mds flexibles las regulaciones,
sobre todo las vinculadas con el desmonte.

En 2010 se formulé la Estrategia Nacional

de Bosque y Cambio Climdtico (2010), cuya
importancia reside en que por primera vez se

hace una mencién explicita en las propuestas del
Gobierno a las importantes funciones que cumplen
los bosques no solo en la mitigacién del cambio
climdtico, por su contribucién a las emisiones

de carbono, sino también en la adaptacién de

las poblaciones locales porque contribuyen a su
capacidad de resistir a cambios externos. Es a partir
de entonces cuando se incluyen los bosques en las
propuestas nacionales sobre cambio climdtico, las
cuales adquirfan mayor relevancia desde la COP17
realizada en Durban en 2011. Un recuento
detallado de las propuestas sobre bosques y cambio
climdtico se ofrece en la seccién 3.

Las iniciativas para promover el manejo integral del
bosque estdn a contramano de la politica agricola,
siendo esta tltima la que predomina en la agenda
de politica publica por los objetivos vinculados

con la seguridad alimentaria (Pacheco 2007).

Con el tiempo, una perspectiva que ha adquirido
mayor fuerza dentro del Gobierno es aquella
orientada a apoyar al sector de la agroindustria a

través de la ampliacién de la frontera agricola, en
parte para hacer posible la estrategia de soberania
alimentaria. En este marco se ha promulgado la
Ley 337 de Apoyo a la Produccién de Alimentos
y Restitucién de Bosques. Pese a que la politica
oficial ha intentado promover un desarrollo
econémico més plural, en teorfa con mayor
fomento a la produccién campesina, en la préctica
los incentivos financieros e iniciativas de apoyo a la
comercializacién de productos agropecuarios han
tendido a dirigirse a los grupos mds capitalizados

del agro (Ormachea 2012).

Una visién mds explicita de apoyo al desarrollo

de sistemas productivos sustentables ha sido
incorporada en la Ley No. 300 de la Madre

Tierra. En lineas generales, esta norma sugiere la
adopcidén de acciones destinadas al sostenimiento
de las capacidades de regeneracién de la “Madre
Tierra” y de los medios de vida de las poblaciones
indigenas, originarias y campesinas que se
sustentan en el uso de los recursos naturales, asf
como también el apoyo a otros actores productivos
rurales, incluyendo la agricultura mecanizada, que
dependen del uso de los recursos naturales. Esto en
el marco del Mecanismo Conjunto de Mitigacién
y Adaptacién para el Manejo Integral y Sustentable
de los Bosques y la Madre Tierra. Adicionalmente,
esta propuesta, como se analiza mds adelante,
sugiere una propuesta alternativa para encarar

la relacién entre bosques y cambio climdtico, la
cual se viene negociando en las convenciones
internacionales vinculadas con la propuesta

mundial dominante de REDD-+.

La situacion legal actual de desmontes

Pese a los extensos cambios en la legislacion
relevante, son todavia pocas las implicaciones
para la aprobacién de desmontes por la ABT,
bésicamente sigue en vigor la legislacién del 1996.
Como criterio principal para la aprobacién de
desmontes se considera la compatibilidad con
zonificaciones de uso de suelo vigentes, sobre
todo con los TPFP a nivel nacional y los PLUS a
nivel departamental. Los planes de uso del suelo
que existen en diferentes municipios mayormente
carecen de la vigencia legal a nivel nacional.
Todavia no existe una zonificacién que pueda
reemplazar a estas clasificaciones. Los PGIBT
(Planes de Gestién Integral de Bosques y Tierras),
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cuyo reglamento estd actualmente en elaboracién,
estdn enfocados al nivel local.

Un cambio relevante ya aprobado que resulta de la
mencionada Ley 337 es la posibilidad de autorizar
la conversién de un 20 % del drea boscosa en
propiedades colectivas a usos agroforestales, incluso

dentro de TPFP.

Implicaciones para la deforestacion y
degradacion de los bosques

El marco normativo actual define claramente las
formas de adquisicién y de manutencién de los
derechos de propiedad, tanto para propietarios
individuales como colectivos, incluidos los de

las comunidades tradicionales y los pueblos
indigenas. Ademds, establece las condiciones
para el uso comercial de los bosques a través

de los planes de manejo, las patentes a pagar

por su aprovechamiento y las sanciones por
incumplimiento de las normas. En teorfa, el
cumplimiento de estas normas deberia contribuir
a reducir la especulacién de la tierra, asegurar
inversiones de largo plazo en la misma, incluyendo
el manejo forestal y la conservacion y la adopcién
de buenas pricticas para el uso de tierras y
bosques. No obstante, diversos factores en la
préctica, sobre todo dificultades para implementar
esas normas, han llevado a que se distorsionen
los procesos del saneamiento y administracién

de la tierra, y a que dificilmente se cumplan las
normas de aprovechamiento sostenible de los
recursos forestales. Ello lleva a que se mantengan
las presiones sobre la tierra, pese a que se cuenta
con un marco regulatorio e institucional para la
administracién de tierras y bosques.

Las principales distorsiones en el proceso

de saneamiento que han contribuido a la
deforestacién han sido que este ha estimulado

un proceso especulativo de apropiacién de tierras
publicas, con la expectativa de que su propiedad
se legalice a través del saneamiento. Ademds,

los sesgos en la evaluacién de la FES han hecho
que todavia sea la conversién de bosques a la
agricultura, particularmente a la ganaderia, la
forma mds econdmica y efectiva de justificar el
trabajo sobre la tierra. Esto, sumado a la falta de
un mecanismo que identifique las tierras pablicas
previamente a la aceptacién de derechos de
terceros, ha hecho que actualmente una importante
porcién de bosques se encuentre en manos

privadas. Ademds, los instrumentos para regular el
uso del suelo en propiedades privadas son bastante
débiles y cambiantes, lo que hace suponer que la
deforestacion va a continuar a futuro motivada

por las fuerzas de mercado, a no ser que existan
acciones de politica publica y responsabilidad
privada, sustentadas en mecanismos claros para
establecer derechos propietarios, para regular mejor
la expansién de las fronteras agricolas.

Por su parte, las normas para el aprovechamiento
forestal deberfan asegurar el aprovechamiento
sostenible. No obstante, estas normas estdn
inspiradas en modelos de operaciones forestales

de tipo industrial, lo que ha impedido que todos
los usuarios estén en condiciones de aplicar

esos sistemas. Esto ha dificultado de forma
significativa el cumplimiento de la normativa
forestal y contribuido a la persistencia de las
operaciones informales. Asimismo, los cambios

en la institucionalidad publica forestal han creado
incertidumbre en las inversiones madereras,
acelerando en gran parte las visiones de corto plazo
en el aprovechamiento del bosque. En el mismo
sentido, el hecho de que los procesos agrarios hayan
privilegiado la titulacién a favor de propiedades,
ya sean individuales o colectivas, por encima de
las concesiones ha llevado a una disminucién del
drea bajo aprovechamiento comercial en gran
escala, lo que ha aumentado la contribucién de
propietarios privados a la oferta de madera, con las
dificultades asociadas de realizar manejo forestal
sostenible en esas dreas (Pacheco et al. 2010). El
Gobierno estd promoviendo la implementacién

de planes de manejo integral del bosque, pero
nada hace suponer que los propietarios privilegien
operaciones més alld de las de uso comercial.

En linea con las nuevas perspectivas sobre opciones
para mejorar la preservacién de las funciones
ambientales de los bosques y desarrollar la
agricultura para garantizar la seguridad alimentaria,
es cada vez mds fuerte la visién de considerar mds
explicitamente enfoques territoriales de paisaje que
complementen perspectivas agricolas y forestales de
provisién y resguardo de las funciones ambientales
con el de la produccién de alimentos®. En la
practica todavia faltan representaciones concretas y
aplicables de tales conceptos en Bolivia.

35 A este respecto, véase www.agricultureday.org y
http://www.forestsclimatechange.org/events/forest-day.
html
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3.3 Descentralizacion, autonomias y
distribucion de beneficios

La puesta en marcha de la
descentralizacion forestal

Bolivia fue un pais altamente centralizado hasta la
aprobacién de la Ley de Participacién Popular en
1994. Las autoridades de las nueve prefecturas eran
designadas por el presidente, y no podian tomar
decisiones de manera independiente del Gobierno
central. En el nivel administrativo inferior, los
Gobiernos municipales solo existian en las nueve
capitales departamentales y en algunas ciudades
intermedias, con tuicidn solo en las dreas urbanas.
Con la aprobacién de la mencionada legislacién,
cerca de 300 secciones de provincia —una unidad
administrativa que hasta entonces no tenia casi
ninguna significancia— fueron convertidas en
municipios, ampliando la jurisdiccién de los
Gobiernos municipales a toda el drea urbana y
rural (Rojas 1996). Asimismo, los Gobiernos
municipales comenzaron a recibir transferencias
de recursos financieros del tesoro central. La
Participacién Popular transfirié 25 % del total de
los ingresos nacionales a los municipios a través de
los denominados recursos de coparticipacién, los
cuales fueron asignados de acuerdo con el nimero
de la poblacién de cada municipio (Kohl 2002).

Una medida adicional, como parte del esquema de
descentralizacién, fue que tanto las organizaciones
barriales de las ciudades, asi como las comunidades
indigenas, originarias o campesinas en las dreas
rurales, tuvieron que pedir su reconocimiento
como organizaciones territoriales de base (OTB),
con la finalidad de adquirir el estatus legal que

les permitiera participar plenamente de los
procesos de planificacién territorial municipal.

La Participacién Popular también creé los
denominados comités de vigilancia, compuestos
por representantes de las OTB, con la autoridad de
supervigilar las acciones de los alcaldes y concejos
municipales, asi como vetar las decisiones de los
mismos. Con la distribucién de nuevos recursos,
los Gobiernos municipales recibieron la potestad
de utilizar esos recursos, con base en procesos

de planificacion participativa, en las dreas de
salud, educacién, caminos e infraestructura de
riego, entre las principales (Rojas 1996). En ese
sentido, la Participacién Popular fortalecié a los
Gobiernos municipales y contribuyé a hacerlos
mds democréticos.

La reforma forestal iniciada con la Ley Forestal
No. 1700 reforzé el proceso de descentralizacién
administrativa mediante la delegacién de funciones
especificas para la administracién forestal a los
Gobiernos municipales, junto con recursos para
ejecutarlas. Los municipios podian ahora contribuir
a la demarcacién de AFRM vy apoyar a grupos de
usuarios locales o ASL a hacer manejo forestal

de esas dreas. Asimismo, la ley transfirié diversas
tareas de fiscalizacién y control del uso de recursos
forestales, particularmente acciones de apoyo a las
realizadas por la SF en el control de las concesiones
forestales, la inspeccién de las autorizaciones de
aprovechamiento y los permisos de desmonte, y
disponer medidas preventivas ante actividades que
vulneren la normatividad forestal. Las prefecturas,
por su parte, debian establecer programas

para reforzar las capacidades de los Gobiernos
municipales. Tanto Gobiernos municipales como
prefecturas recibieron recursos para implementar
estas funciones a través de la constitucién de

las Unidades Forestales Municipales (UFM)
(Pacheco 2004).

La descentralizacién forestal tuvo muchas
debilidades en su implementacién y sus resultados
han sido bastante heterogéneos. Una evaluacién
realizada por Pacheco (2006c¢) sugiere que no fue
muy apropiada una politica homogénea para todos
los municipios, puesto que no todos estaban en
capacidad de crear las UFM, debido a la falta de
recursos financieros y de interés por las presiones
de grupos de poder locales que tenfan intereses
contrarios. En la préctica, solo los municipios con
mayores recursos forestales, que tenfan extensiones
suficientes para la creacién de AFRM y contaban
con recursos suficientes de las patentes forestales,
estuvieron en condiciones de poner en prictica
una agenda forestal local, cuyos objetivos y
resultados variaron mucho dependiendo de cudles
fueron los grupos que tenfan mayor influencia

en la politica local. Estas percepciones han sido
ratificadas por otros estudios sobre el tema (véase
Andersson 2002).

Las tensiones politicas asociadas al proceso
autonémico

A partir de fines de la década de 1990 aumentaron
en Bolivia las demandas por la consolidacién del
proceso politico autonémico. Estas demandas
inicialmente surgieron de las organizaciones
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sociales congregadas en el Pacto de Unidad —
incluyendo a organizaciones representativas

de los sectores de productores campesinos,
colonizadores y poblaciones indigenas— quienes
la propusieron como una demanda central en

el proceso de reformulacién de la Constitucién
Politica del Estado, entre 2006 y 2009. Sin
embargo, la consolidacién del proceso autonémico
fue una propuesta impulsada desde diferentes
dmbitos. La demanda para la profundizacién de
la autonomia fue central en el planteamiento de
los grupos de poder de oposicién al Gobierno

del presidente Evo Morales que controlaban las
prefecturas departamentales en los departamentos
denominados la “media luna” (Santa Cruz, Beni,
Pando, Chuquisaca y Tarija).

La autonomia se convirtié en una bandera

de oposicién al nivel central del Estado,
especificamente al Gobierno de Evo Morales, por
parte de los departamentos con prefecturas que no
compartian la linea politica del Gobierno central.
Por ello, el Gobierno adopté la decisiéon politica de
rechazar los procesos de autonomia departamental.
Algunas de esas prefecturas iniciaron el proceso

de redaccién y aprobacién de sus estatutos
autonémicos incorporando las competencias de
tierras y bosques como privativas de los Gobiernos
departamentales en franca oposicién a la normativa
legal e institucional hasta entonces vigente; por lo
tanto, dichos estatutos nunca fueron reconocidos
con un valor legal. La CPE del 2009 reconocié
cuatro escenarios autonémicos en Bolivia:
departamental, regional, municipal e indigena
originario campesino. Asimismo, se definieron

las competencias de cada nivel autonémico,

las cuales han sido consolidadas con la Ley No

.031 Marco de Autonomias y Descentralizacién
<« 7 7~ »
Andrés Ibdnez”.

En lo que se refiere al manejo de los recursos
naturales renovables, la CPE reconoce la politica
sobre tierras y su titulacién. Mientras que la
politica de biodiversidad y medio ambiente es
una competencia “privativa” del nivel central

del Estado, el régimen sobre recursos forestales y
bosques y el régimen de tierras son competencias
“exclusivas” del nivel central del Estado.
Asimismo, se resuelve la tensién entre la visién
indigena de derecho absoluto sobre los recursos
naturales renovables y no renovables y la propiedad
del pueblo boliviano sobre los mismos, a través de
la decisién de que los pueblos indigenas pueden

gestionar los recursos naturales renovables de
acuerdo a sus normas y procedimientos propios en
el marco de la Ley.

Perspectivas para la administracion de
tierras y bosques

En Bolivia se ha avanzado en el proceso de
saneamiento de la propiedad agraria. Sin embargo,
todavia persisten problemas en lo que se refiere al
cumplimiento de los procesos de gestion territorial
y expansién de la frontera agricola. Entre los mds
importantes podemos destacar la permanente
invasién de las propiedades agroindustriales
privadas sobre los bosques. La imposibilidad del
Gobierno de controlar la expansién de la frontera
agricola finalmente llevé a la aprobacién de la Ley
337 tal como se menciona mds adelante.

Asimismo, se presenta una desarticulacién entre
la normativa nacional forestal y las pricticas
productivas locales debido a la persistencia
de una presién cada vez mayor de la creciente
y
frontera agropecuaria en propiedades de pequenos
productores y territorios indigenas. En este sentido,
la normativa nacional de autorizacién de superficies
de chaqueo en estas comunidades y de planes de
y
desmonte ya no coinciden con la realidad. Existen
cada vez mayores dificultades para normar las
superficies de chaqueos para pequefios productores
y comunidades en 4reas de colonizacién. Por otra
parte, no han concluido las disputas en el acceso a
la tierra y bosques en dreas criticas como en el norte
de Santa Cruz y en el norte amazdnico boliviano.
y
Aunque continta el aprovechamiento ilegal de
madera, la ABT ha realizado importantes esfuerzos
para ajustar las normas de control y monitoreo de
la produccién maderable, particularmente con el
mejor control en los centros de acopio o rodeos.

Ademds, los procesos de descentralizacién y
autonomias se encuentran todavia en etapa de
consolidacién y no existe una definicién clara de
los roles y responsabilidades que los diferentes
niveles autonémicos tienen que cumplir,

menos ain con relacién a temas criticos como
los relacionados con la gestién de los recursos
naturales, particularmente en lo vinculado con
la administracién de la tierra y bosques y la
planificacién. Aunque en la prictica ha existido
una tendencia a recentralizar las decisiones sobre
recursos naturales, incluidas la administracién
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de tierras y la gestién forestal, los Gobiernos
departamentales, como resultado de su mayor
peso politico, tienden a disputar algunas de esas
funciones, pero el Gobierno central ha debilitado
sistemdticamente a los Gobiernos departamentales
de la oposicién. Ademds, tanto el Gobierno
central como los Gobiernos departamentales no
han realizado muchos esfuerzos por reforzar las
capacidades de los municipios para contribuir a la
gestién forestal local.

Este conjunto de problemas ha hecho que el
Gobierno del Estado Plurinacional de Bolivia
plantee una alternativa integral a la solucién

de los diferentes desafios en el marco de la
constitucién del Mecanismo Conjunto de
Mitigacién y Adaptacién para el Manejo Integral
y Sustentable de los Bosques y la Madre Tierra
definido en la Ley de la Madre Tierra y presentado
oficialmente en las negociaciones internacionales
sobre cambio climdtico®. Esta propuesta intenta
articular la agenda agricola y forestal a través de

la formulacién de un sistema de instrumentos

de promocién, regulacién, control y monitoreo
hacia la construccién de sistemas de produccion
sustentables que estén acompanados por una
expansién organizada de la frontera agricola

y procesos de conservacién de los bosques,
provocando una reduccién neta de los procesos de
deforestacion y degradacion forestal. Esta es una
iniciativa que se encuentra en gestacién, por lo que
resulta dificil anticipar sus impactos en la gestién
publica de manejo de bosques, conservacién

y uso del suelo, y su incidencia en las acciones
para enfrentar el cambio climdtico, como una
alternativa a los mecanismos negociados como

parte de REDD+.

Implicaciones para la deforestacion y
degradacion de los bosques

No existe mucha certeza sobre las implicaciones

de la descentralizacién sobre la deforestacién y
degradacioén forestal, asi como su influencia en las
propuestas que puedan establecerse para construir
un mecanismo institucional destinado a reducir

las presiones sobre los bosques y, en consecuencia,
disminuir las emisiones asociadas a la deforestacion
y degradacién de los bosques. Por una parte,

36  Una discusién detallada sobre este mecanismo y su
negociacion se presenta en la seccién 3.

la descentralizacién ha tendido a favorecer la
conservacién de los recursos forestales cuando ha
reforzado la influencia politica de grupos locales
cuyas actividades se basan en usos mds sostenibles
de los bosques. Por otra parte, ha contribuido a
aumentar la presion sobre los bosques cuando

ha reforzado la posicién politica de elites u

otros grupos locales que basan sus estrategias
econdmicas ya sea en la conversién de los bosques,
para agricultura o ganaderia, o en la extraccién

de madera. En suma, parte de los resultados se
explica por la economia politica de los municipios
que se encuentran en los margenes forestales o en
las dreas con predominantes recursos forestales

(Pacheco 2006c¢).

No obstante, el hecho de que Gobiernos
municipales comenzaran a recibir competencias
forestales y recursos para aplicarlas permitié, de
alguna manera, que grupos de usuarios locales que
dependian de la extraccién maderera, comunidades
indigenas o agroextractivistas, pudieran realizar
demandas, ya sea para mejorar su acceso formal

a recursos forestales, o recibir asistencia técnica
para desarrollar planes de manejo forestal. Si bien
en algunos casos estos recursos han contribuido a
apoyar capacidades locales, no se han mantenido
en el tiempo o su uso ha sido poco transparente, lo
que ha restado efectividad a la gestién municipal
local (Pacheco 2006¢). El mayor interés de los
Gobiernos municipales en el manejo de los bosques
también ha permitido que organizaciones de
cooperacién o proyectos puedan realizar acciones
de soporte a las iniciativas locales, mejorando las
posibilidades de colaboracién en la gestién local de
bosques. Por ejemplo, existen casos de proyectos
sobre manejo forestal en la Amazonia norte y
municipios de la Chiquitania.

El proceso autonémico ha llevado a la
reemergencia de los Gobiernos departamentales en
desmedro de los municipales. Algunos Gobiernos
departamentales han llevado a cabo iniciativas
destinadas a planificar los usos del suelo, apoyar

el manejo de bosques o el cuidado de las dreas
protegidas. No obstante, estas dependen de la
buena voluntad de los Gobiernos, y los esfuerzos
no han sido muy sistemdticos. Las disputas
politicas generadas por las tensiones entre el
Gobierno central y los Gobiernos departamentales,
sobre todo en las tierras bajas, no ha contribuido

a crear un ambiente institucional de acciones
concertadas entre estos diferentes niveles de
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gobierno. Ello hace suponer que cualquier
iniciativa institucional para reducir las presiones
sobre los bosques, sea a través de medidas de
mando y control, o a través de compensaciones
por la conservacién, enfrentard dificultades debido
a estas tensiones, ademds de duplicar esfuerzos.
Asimismo, el principal interés de los Gobiernos
departamentales ha estado asociado con las
actividades generadoras de rentas econdmicas, tales
como la mineria y los hidrocarburos, y menos con
los bosques, que no generan ingresos significativos
para las gobernaciones.

3.4 La tenencia y distribucion de
tierras y bosques

El proceso de saneamiento y distribuciéon
de tierras

La Ley INRA aprobé los procesos administrativos
para el saneamiento de la propiedad de la tierra
como paso previo a la titulacién de la propiedad
agraria con la finalidad de resolver los innumerables
conflictos por la tierra producto de superposiciones
de derechos. El saneamiento establecié varias
modalidades entre las que se encontraban: 1) El
SAN-TCO o saneamiento para las TCO? y 2)

el SAN-SIM o saneamiento simple que podia ser
realizado por el Estado en propiedades privadas

o por pedido de los poseedores. El saneamiento
para TCO establecié como paso previo un
proceso de identificacién de las necesidades bésicas
espaciales de los diferentes grupos étnicos que
presentaron sus demandas territoriales con el fin
de verificar si las demandas correspondian con sus
necesidades de produccién y reproduccién social,
cultural y econémica Por su parte, el saneamiento
para propiedades privadas consider6 una fase

de verificacién legal de los expedientes de los
tramites agrarios —con el objetivo de rastrear el
origen legal de la propiedad— acompanada por
otra fase de verificacién de la FES en el terreno.

El cumplimiento de estos procesos permitia la
emisién del titulo de propiedad, el cual ha sido
emitido colectivamente para el caso de las TCO o
comunidades tradicionales, y de forma individual
para el resto de las propiedades agrarias.

37  Con la Constitucién Politica del Estado Plurinacional
de Bolivia aprobada el afio 2009, la denominacién de
Tierra Comunitaria de Origen (TCO) ha sido modificada a
Territorio Indigena Originario Campesino (TIOC).

La mencionada ley estableci6 un periodo de

10 afnos para la conclusién del saneamiento, es
decir, del afio 1996 al 2006. Sin embargo, esa
meta no fue realista. En 2006, de un total de
106,7 millones de ha objeto de saneamiento
Unicamente se habian titulado 9,2 millones de ha
(8,7 %) correspondiendo 5,7 millones de ha (5,3
%) a TCO (INRA 2012). Aunque se privilegi6

el saneamiento de las TCO, todavia una parte
importante del mismo se encontraba en proceso,
debido a las disputas con terceros reclamantes con
derechos establecidos dentro de estos territorios.
Hasta 2006 se titularon 9,3 millones de hectireas
en total, de las cuales 6,5 millones correspondian
a las tierras bajas. El saneamiento avanzé
lentamente debido a que se traté de un proceso
burocritico y costoso, encomendado a consultoras
internacionales que cualificaron para ese objetivo.
Sin embargo, el costo de sus servicios era bastante
elevado. La mayor parte del saneamiento, que
tendié a privilegiar a las TCO, fue financiada con
recursos de la cooperacién internacional. El costo
promedio de este proceso ha sido estimado en
unos USD 2,75 por hectdrea (INRA 2012). Con la
finalidad de reducir costos para el saneamiento de
la pequena propiedad agraria, el INRA acudié a la
modalidad de la titulacién colectiva (Cronkleton et
al. 2009).

A partir de 2006 el saneamiento logré un
importante avance, que coincidi6 con el inicio

de la actual administraciéon. Hasta 2012, cerca

de 64 millones de hectdreas habian sido tituladas

y 298 mil titulos emitidos a favor de 953 mil
beneficiarios. De estas, 41 millones de hectdreas
habian sido tituladas a favor de propiedades

segun la siguiente distribucién: 22,5 millones

de hectdreas a TCO (12,8 millones de hectdreas
estdn en las tierras bajas), 14,1 millones de
hectdreas a campesinos y colonos y 4,3 millones

de hectdreas a propietarios grandes y medianos.
Ademis, 23 millones de hectdreas del total de
hectdreas tituladas permanecen como tierras fiscales
(incluyendo dreas protegidas, concesiones forestales
y tierras fiscales disponibles) (INRA 2012).

Segiin estos datos, solo una pequena proporcién

se ha titulado a favor de propiedades grandes y
medianas, pero eso no significa que el total titulado
corresponda al total de la tierra ocupada por estos
productores. Hasta 1996, seglin esta misma fuente,
39 millones de hectdreas estaban bajo control

de grandes y medianas propiedades, pero debe
destacarse que las tierras de poblaciones indigenas
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y campesinas fueron priorizadas en el proceso
de titulacion.

Pese a que se ha progresado de forma importante
en la titulacién de TCO vy de tierras ocupadas

por la agricultura familiar y de colonizacién,

los impactos en la prictica sobre la seguridad

de tenencia de la tierra han sido heterogéneos.

En general, las tierras ocupadas por los pueblos
indigenas que han sido reconocidas como TCO
se encuentran mejor protegidas que en el pasado y

tienen un resguardo legal importante. No obstante,

en ciertos casos, estas tierras son todavia objeto de
presién por terceros, principalmente madereros y
campesinos colonos, y los indigenas tienen pocas
posibilidades de beneficiarse efectivamente de

los recursos que han sido reconocidos a su favor
(Pacheco et al. 2011). Existen varios casos en los
que los colonos estdn ejerciendo presién sobre
tierras de poblaciones indigenas y dreas protegidas,

lo que tiene que ver con el cierre institucional de la

frontera agricola para la colonizacién debido a que
la gran y mediana propiedad fue priorizada en el
proceso de expansién agricola (Thiele 1995).

Es asi que en los tltimos tiempos han emergido
algunos conflictos relacionados con tierras
indigenas, dependiendo del tipo de presiones
externas sobre las tierras indigenas y la capacidad
de los diferentes grupos étnicos para responder a
dichas presiones. Por ejemplo, se han producido
importantes presiones sobre la madera y
compra-venta de tierras en el territorio indigena
de Guarayos, el cual que se encuentra cerca

de la frontera de expansién de la agricultura
empresarial y de la colonizacién (Cronkleton

et al. 2009). Asimismo se han documentado
conflictos vinculados con el aprovechamiento

de hidrocarburos en el norte de La Paz, donde

las exploraciones financiadas por la estatal
petrolera ignoraron el proceso de consulta con las
comunidades indigenas. Ademds, criticos de esas
inversiones han argumentado que no se realizaron
los estudios de impacto ambiental y social
correspondientes (Peredo et al. 2009). Otro caso
reciente estd ligado a los intentos de construccién
por parte del Gobierno de una carretera que corta
de sur a norte el Territorio Indigena y Parque
Nacional del Isiboro Secure. El andlisis de las
tensiones vinculadas con los territorios indigenas
estd mds alld del dmbito de este trabajo.

La administracion de las tierras ptblicas
forestales

Hacia fines de la década de 1980, la
administracién de las tierras publicas forestales

era relativamente cadtica. Aproximadamente 20
millones de hectdreas habian sido asignadas para
aprovechamiento forestal a empresas madereras
bajo permisos de corto y largo plazo. De estas, una
porcién importante se encontraba en superposicién
con dreas establecidas para proteccién, otras
ocupadas por territorios indigenas y asentamientos
de colonizacién (Hunnisett 1996). Desde fines

de la década de 1980 se realizé un esfuerzo
importante para la creacién de 4reas protegidas
bajo la tuicién del SERNAP. De forma gradual,
estas dreas han incorporado unos 18 millones de
hectdreas, de las cuales 14 millones se encuentran
en las tierras bajas (Ribera y Liberman 2006). Las
demandas indigenas sobre territorios, como se
describié anteriormente, implicé también que una
parte importante de tierras pubicas se asignaran a
diferentes grupos étnicos. Esto condujo, de alguna
manera, a la reduccién de los conflictos resultantes
de demandas de derechos superpuestos.

La Ley Forestal contribuyé a reducir las
superposiciones mediante la conversion de los
entonces permisos forestales a concesiones de
largo plazo, vigentes por un periodo de 40 afios

y renovables automdticamente cada 5 afos. Las
empresas madereras que contaban con permisos
forestales podian, de manera preferencial, solicitar
las dreas que deseaban convertir al sistema de
concesiones. Asimismo, la modificacién del pago
de derechos de monte por volumen a un sistema
de patentes forestales por hectdrea llevé a que las
empresas redujeran sus dreas de aprovechamiento
a 5,4 millones de hectdreas, que posiblemente
representaban dreas con una mejor calidad de
bosques y donde existian menos conflictos.
Ademds, la posibilidad de los municipios de
declarar AFRM sobre una parte de los bosques
publicos llevé a que poco menos de un millén

de hectdreas fueran clasificadas bajo esa categoria
(Pacheco 2005). La cancelacién del sistema de
concesiones sobre recursos naturales por la CPE ha
hecho que las concesiones forestales sean declaradas
como autorizaciones transitorias especiales, lo que
no ha significado cambios de fondo al sistema

de concesiones. En la actualidad, debido a las
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presiones sufridas por las concesiones, asi como
a la devolucién de algunas de ellas a manos del
Estado, el 4rea total se he reducido a 3,7 millones

de hectdreas (ABT 2011).

Una excepcién a lo anterior es la barraca, que

ha persistido en la regién de la Amazonia norte.
En el pasado, la barraca constituyé una peculiar
forma de tenencia de bosques publicos destinada
a la extraccién de caucho y, en la actualidad, a la
recoleccién de castafia. Aprovechando el proceso
de saneamiento, los barraqueros trataron de
legalizar sus posesiones sobre cerca de 3 millones
de hectéreas, intento que fall debido a la fuerte
resistencia de las comunidades que también
dependian de la recoleccién de castana. Esto llevé
a un proceso consensuado de saneamiento en toda
la regién de la Amazonia norte que concluyé con
la titulacién de cerca de 2 millones de hectdreas a
comunidades, bajo titulos colectivos, y la reduccién
de las 4reas de barracas a cerca de 1,5 millones

de hectdreas, las que se mantenian con “derechos
expectaticios” a favor de los barraqueros que
ejercian la posesion de esas dreas (Cronkleton et al.
2009). Se present6 una propuesta para convertir

a las barracas en concesiones de aprovechamiento
de no maderables; no obstante, con la cancelacién
de las concesiones, la situacién legal de estas dreas
es incierta.

Pese a ello, uno de los principales problemas
derivados de la implementacién de la ley de tierras
y forestal ha sido la falta de mecanismos claros
para identificar las tierras ptblicas remanentes, por
fuera de aquellas asignadas a concesiones forestales
y barracas, clasificadas como dreas protegidas o
reconocidas a favor de poblaciones indigenas.
Como se ha mencionado, una porcién significativa
de las tierras publicas fueron ocupadas de forma
ilegal por poseedores privados, cuyos derechos de
propiedad fueron luego legalizados por diversos
medios. La Ley INRA asumié que las tierras
publicas serian todas aquellas tierras sin derechos
individuales o colectivos identificadas luego de
finalizado el proceso de saneamiento. Sin embargo,
lo que no se considerd es que el saneamiento de

la tierra iba a promover un proceso especulativo
de ocupacién de tierras puablicas, que luego se
legitimarian a través del mismo saneamiento. Esto
ha llevado a que, a la fecha, las tierras publicas sin
derechos asignados sean relativamente reducidas.

Implicaciones para la deforestacion y
degradacion de los bosques

La situacién actual de tenencia de la tierra

sugiere que todos los actores tienen un papel
fundamental en cualquier medida de mitigacién
para la reduccién de las emisiones de carbono
asociadas con la deforestacién y degradacién de los
bosques. En este sentido, cabe resaltar dos aspectos
importantes. El primero es que, como resultado
del reconocimiento de derechos sobre tierras y
bosques, una gran parte de los mismos se encuentra
actualmente en tierras con derechos formales
reconocidos a favor de comunidades indigenas y
tradicionales, asi como en tierras controladas por
propietarios individuales, mayormente medianos

y grandes. El segundo aspecto es que las tierras
publicas forestales, sobre todo las de las concesiones
forestales, han tendido a disminuir con el tiempo,
mientras que parte de las dreas protegidas estin
siendo sometidas a presiones externas. Lo anterior
tiene implicaciones importantes en las opciones
institucionales para reducir las presiones sobre los
bosques y mejorar su conservacion.

Una parte considerable de los bosques, donde
existen los mayores indices de conservacién forestal
—a excepcién de las dreas de conservacién—

estdn actualmente bajo control de las poblaciones
indigenas y de comunidades, es decir bajo
derechos colectivos de acceso, aunque su uso en
varios casos esté en manos de familias, grupos de
individuos o particulares. Las decisiones que estos
diferentes grupos puedan realizar sobre el uso de
sus recursos tendrdn implicaciones importantes
sobre la conservacién de los bosques en el pais.

No obstante, con el tiempo, a medida que mejora
la infraestructura caminera y se integran los
mercados, es posible que las presiones sobre los
bosques de las tierras comunitarias aumenten,

y que dichas comunidades decidan buscar

otras opciones de crecimiento econémico local
basadas en el uso de estos recursos. Eso supone
que las opciones para contener las presiones

de deforestacion y degradacién forestal deban
considerar seriamente las opciones de uso y manejo
de la tierra y bosques en TCO, comunidades
tradicionales, agroextractivas y otros grupos locales.

Una parte menor de bosques, aunque cuantiosa,
se encuentra ahora bajo propiedad individual,
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sobre todo de medianos y grandes propietarios.
Aunque estos son los productores que han tenido
hasta ahora un mayor efecto en la conversién de
bosques, su influencia en la deforestacién va a
tender a reducirse en la medida en que agoten
sus reservas forestales. El principal dilema de
politica es si mantener estas reservas forestales
dentro de propiedades privadas, o si favorecer la
conservacion en tierras comunitarias, o ambas.
De manera adicional, los principales esfuerzos de

conservacién de los bosques publicos deberfan
enfocarse en las dreas remanentes bajo concesiones
forestales, asi como en las 4reas clasificadas como
de conservacién. Hasta ahora, las perspectivas

de politicas para reducir la deforestacién y
degradacién de los bosques usualmente han
adoptado visiones relativamente fragmentadas sin
considerar el conjunto de opciones y mecanismos
institucionales ajustados a las necesidades e
intereses de los diferentes actores.



4 La politica ambiental: Propuestas y
procesos politicos

Bolivia ha sido uno de los pocos paises que ha
asumido una posicién critica con relacién a
REDD?. Aunque el Gobierno boliviano, junto
con una coalicién de otros paises conocida como
Rainforest Coalition, fue uno de los principales
impulsores de una compensacién por la reduccién
de las emisiones de gases de efecto invernadero
(GEI) a través de la deforestacién evitada, con

el tiempo asumi6 una posicién critica frente a

los mecanismos de mercado, los cuales fueron
privilegiados por el Grupo de Trabajo de Naciones
Unidas a cargo de la discusién de REDD¥. Este
rechazo a los mercados de carbono fue una de las
razones por las que la representacién boliviana no
respaldé el proceso de negociaciones durante la
COP 16 en Cancun.

Posteriormente, el Gobierno boliviano elaboré una
propuesta alternativa a REDD+, considerando las
experiencias en los procesos de descentralizacién

y autonomia forestal, manejo sustentable de los
bosques y el reconocimiento de los derechos de los
pueblos indigenas y de otros grupos tradicionales,
mencionadas en la seccién 2 de este documento.
La propuesta parte de las maltiples funciones
ambientales de los bosques® y constituye un
intento por armonizar las politicas y acciones

en el dmbito local con las del 4mbito nacional e
internacional. Esto representa una tarea bastante
dificil debido a las contradicciones existentes

38 REDD significa “Reduccién de Emisiones de
Deforestacién y Degradacién Forestal”. Se refiere a la
propuesta discutida en el marco de la CMNUCC que ha
vinculado la deforestacién de bosques tropicales con el cambio
climdtico.

39  Esel denominado “Ad Hoc Working Group on Long-
term Cooperative Action, AWG-LCA” o Grupo de Trabajo
Especial sobre Cooperacién a Largo Plazo.

40  El Estado Plurinacional de Bolivia propuso considerar
la incorporacién de las multiples funciones ambientales en el
monitoreo, reporte y verificacién en la discusién del Organo
Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnolégico (SBST
37) en Doha.

en las politicas internas en cuanto al manejo de
los recursos naturales y el desarrollo agricola, y
también porque en el ambiente externo todavia
faltan compromisos sobre reducciones de carbono
(Orellana y Pacheco 2012).

Este capitulo discute la posicidn boliviana y

su tratamiento en los dmbitos internacional

y nacional. Primero presenta el contexto
internacional de las negociaciones sobre REDD-+.
Luego se introduce la evolucién de la posicién
boliviana sobre cambio climdtico durante

el periodo de los gobiernos neoliberales y se
describe la posicién boliviana sobre bosques y
cambio climdtico. Posteriormente analiza las
contradicciones de la postura boliviana sobre
REDD#+ y se realiza un examen mds minucioso de
la propuesta boliviana denominada “Mecanismo
Conjunto de Mitigacién y Adaptacion para el
Manejo Integral y Sustentable de los Bosques”. A
continuacidn se presenta la posicién boliviana en
otros dmbitos de negociacién relacionados con los
bosques y, por tltimo, se ofrece una sintesis de las
posiciones de los actores.

41 Contexto internacional de las
negociaciones sobre REDD+

Ya desde el 2001 (Acuerdos de Marrakech),

la “deforestacién evitada” —que dio inicio

a REDD— fue excluida del Mecanismo de
Desarrollo Limpio (MDL). En el 2005 retorné

a la agenda internacional por iniciativa del
Coalition for Rainforest Nations *', un grupo de 10
paises liderado por Paptia Nueva Guinea y Costa
Rica, que exigia la posibilidad de que los paises
industrializados recompensen a paises con bosque
tropical por una reduccién de la deforestacion.

41 Al respecto véase http://news.mongabay.
com/2005/1127-rainforests.html
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El término inicial de “deforestacién evitada” se
transformé en REDD para incluir la degradacién
forestal, y posteriormente en REDD+,
contemplando un manejo mejorado de bosques
como medida para evitar emisiones de CO,.
Aunque en el contexto de las negociaciones
internacionales sobre cambio climdtico no existe
un reconocimiento oficial de la sigla REDD+, su
uso se realiza como una abreviacién del Grupo de
Trabajo Especial sobre Cooperacién a Largo Plazo
(AWG-LCA por sus siglas en inglés) en lo que

se refiere al item 1(b)(iii) de la agenda de dicho
grupo llamada “Enfoque de politicas e incentivos
positivos en temas relacionados con la reduccién de
emisiones de deforestacién y degradacién forestal
en paises en desarrollo; y el rol de la conservacién y
el manejo sostenible de los bosques y el incremento
de los reservorios de carbono en los paises en
desarrollo”. El Gobierno boliviano ha sido bastante
activo en sus intentos por lograr la eliminacién

de la sigla REDD+ en todas las negociaciones
internacionales con el argumento de que este no
constituye un término de comun acuerdo entre los
paises de Naciones Unidas®.

No existe una posicién tnica y sélida respecto a
los alcances de este grupo de trabajo (AWG-LCA)
con relacién a la deforestacidn, la degradacién
forestal y la gestion sustentable de los bosques. El
propésito comin de las diferentes posiciones es
contar con un procedimiento financiero a través
del cual los paises desarrollados recompensen los
esfuerzos de los paises en desarrollo por reducir

las emisiones provenientes de la deforestacién y
degradacion forestal. Aunque existe un importante
predominio de las visiones que sugieren la
importancia de contar con mecanismos financieros
basados en el desarrollo de un mercado global de
carbono para hacer posibles las transferencias de
recursos condicionadas a resultados concretos,
también se ha abierto un espacio para reconocer
otros enfoques, puesto que todavia existen paises

42 Por ejemplo, este el caso en relacion a los documentos
“El futuro que queremos” de Rio+20 (junio de 2012) y de las
decisiones de la COP 11 de la Convencidn sobre Diversidad
Biolégica realizada en Hyderabad, India (octubre de 2012),
donde el Estado Plurinacional de Bolivia solicit6 se omita la
sigla de REDD. Asimismo, en febrero de 2013, el Gobierno
de Bolivia present6 un borrador de decisién en la reunién
del Consejo de Gobierno del PNUMA y Primer Foro de
Ministros de Medio Ambiente, solicitando el cambio de
denominacién del programa UNREDD porque no seria
una designacion acordada entre todos los paises de Naciones

Unidas.

no alineados con el enfoque de mercado, o existen
posiciones diferenciadas sobre cémo deberfan
funcionar estos mecanismos.

Algunos paises, incluyendo a Paptia Nueva Guinea,
Estados Unidos, Australia, Canadd, Japén y la
Unién Europea promueven la consolidacién de un
mecanismo financiero que facilite la transferencia
de recursos privados como parte de un mecanismo
global de mercado. Para algunos paises, este
enfoque estd orientado al reconocimiento de
compensaciones de reduccién por parte de las
Naciones Unidas; sin embargo, no todos los
criterios sobre el mercado son similares. Brasil,

por ejemplo, promueve los procesos de mercado
pero no apoya la compensacién de emisiones en

el marco de estas negociaciones. Los paises menos
desarrollados, que congregan fundamentalmente

a los paises africanos, reconocen los esfuerzos de
mitigacién en el marco de los enfoques de mercado
pero a su vez insisten en que deben reconocerse
los cobeneficios del carbono. Bolivia, a su vez,

ha promovido un enfoque que no esté basado

en los mercados, reconociendo explicitamente

los vinculos entre la mitigacién y adaptacién al
cambio climdtico.

La discusién sobre un mercado de carbono

para financiar REDD+ tiene que considerar

dos problemas. El primero se refiere a la poca
viabilidad de los mercados globales de carbono,
principalmente por la falta de compromisos

claros de reduccién de emisiones de los paises
desarrollados que inhiben la expansién de este
mercado, as{ como por la crisis de los mercados

de carbono existentes®. El segundo tiene que ver
con las demoras que implica la constitucién del
nuevo mecanismo de mercado, que otorgaria la
institucionalidad a través de la cual se realizarian las
transacciones de mercado en el marco de REDD+.
En la COP18 de Doha se paralizé la constitucién
de un mecanismo global de mercado y este debate
todavia continta.

Ademds de que falta llegar a acuerdos sobre
muchos detalles de un mecanismo REDD+,
también es necesario un acuerdo internacional
seguidor del protocolo de Kioto, que constituiria

la base para un mecanismo bajo las Naciones
Unidas. Hasta la fecha existen diferentes programas

43 El precio de los certificados del MDL (“CER”) cay6 a
menos de 1 EUR en 2012 (www.pointcarbon.com).
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con financiamiento internacional que apoyan

a proyectos piloto y a la preparacién de paises
tropicales en un posible mecanismo REDD+.

Los mds importantes son el programa de readiness
coordinado por el Banco Mundial a través del
FCPF (Forest Carbon Partnership Facility) asi
como el programa UNREDD (ONU-REDD),
coordinado por las Naciones Unidas. Ademds
existe un mercado voluntario e informal muy
grande (Ecosystem Marketplace 2013), donde se
venden millones de toneladas de CO, formalmente
reducidas por proyectos REDD+, especialmente a
empresas que buscan mejorar su imagen ambiental.
Sin embargo, esos créditos vendidos provienen de
diferentes estindares privados, asi que no existe

un control oficial y uniforme para asegurar que
corresponden reducciones reales de deforestacion.
De hecho, en su gran mayoria se refieren a
reducciones esperadas en el futuro.

4.2 La posicion boliviana frente
al cambio climatico durante los
gobiernos neoliberales

El afno 1995, se cred el Programa Nacional de
Cambios Climdticos (PNCC) con el objetivo

de concretar las obligaciones contraidas en la
Convencién Marco de las Naciones Unidas

sobre Cambio Climdtico ratificada en 1994. El
PNCC tenia como principales funciones las de
desarrollar los inventarios nacionales de GEI,
coordinar los estudios de mitigacién de GEl y

de adaptacién al cambio climdtico, asi como los
programas de educacién y difusién. Asimismo,

era responsable de elaborar las comunicaciones
nacionales a la CMNUCC, las cuales por lo general
presentan los avances que el pais ha realizado en la
implementacién de los objetivos de la CMNUCC
y explican la posicién boliviana con respecto a las
negociaciones internacionales de cambio climdtico.
En 1999 se cred el Consejo Interinstitucional del
Cambio Climdtico, instancia a cargo de discutir
las politicas sobre el cambio climético y aprobar
las tareas del PNCC, pero su vida fue efimera y no
se conocen decisiones importantes adoptadas por
este consejo.

Como parte de la construccién de una estrategia
nacional para el mecanismo de desarrollo limpio
(MDL), en julio del 2002 se creé la Oficina de
Desarrollo Limpio (ODL) como brazo operativo
del PNCC, la cual asumia el rol de “Autoridad

Nacional Designada” por el Gobierno de

Bolivia ante la CMNUCC (DNA por sus siglas
en inglés). En marzo de 2003 se concluyé la
elaboracién del Inventario Nacional de GEI para
diferentes afios entre 1990 y 2000*, donde se
confirmé que mientras las emisiones de GEI eran
relativamente reducidas en el pafs, un significativo
porcentaje de estas emisiones (>75 %) provenia de
la deforestacién.

En 2005 entra en vigor el protocolo de Kioto.
Bolivia, a través del Decreto Supremo 28218,
facilita la participacién en el MDL que posibilita
la generacién de certificados de carbono a través
de proyectos de reduccién de emisiones (pero
con la exclusién de proyectos de deforestacion
evitada). En consecuencia, la ODL promociona
la implementacién de proyectos MDL en Bolivia.
Cuatro proyectos llegaron a ser registrados bajo
la CMNUCC, y un proyecto logré la otorgacién
de créditos de carbono®. Aproximadamente una
docena de proyectos inicié el proceso de registro
sin poderlo terminar antes de que Bolivia dejara
de apoyar dicho mecanismo. Asimismo, la ODL
realizé algunos esfuerzos para impulsar la agenda
de la deforestacién evitada como parte de la
Coalition for Rainforest Nations®.

4.3 La nueva posicion boliviana ante el
cambio climatico

A partir del 2006, el Gobierno de Evo Morales
concibe e implementa una nueva politica
internacional sobre cambio climdtico en el
marco de la CMNUCC. En el Plan Nacional
de Desarrollo (PND) del Gobierno se incluye
la adaptacién al cambio climdtico como una
prioridad en las acciones para el desarrollo
sostenible, se introducen los lineamientos para
la reduccién de gases de efecto invernadero y
secuestro de carbono y se destaca el rol de los
bosques en la mitigacién del cambio climdtico
(Gobierno de Bolivia 2006). La nueva posiciénel

44  www.mmaya.gob.bo/webpncc/RED%20DE%20
INVESTIGACION/PRESENT.%20INVEST.
NACIONAL/5Inventarios%20Bolivia%201990%20-%20
2000%20.pdf

45 Véase http://cdm.unfccc.int/Projects/projsearch.html
Una hidroeléctrica en el rio Taquesi hasta ahora generé 1,4
millones de certificados de CO2 (llamados CER).

46 Al respecto véase http://news.mongabay.
com/2005/1127-rainforests.html
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Cuadro 15. Resumen de las principales acciones emprendidas por Bolivia

Principal decision/

Nombre del evento Fecha Propuesta de politica

Propuestas sobre bosquesy 2006 Bolivia integra la Coalicién de Naciones con Bosques Tropicales

cambio climatico (Coalition for Rainforest Nations) exigiendo un mecanismo de
recompensa por deforestacion reducida.

Participacion en el programa 2007/2008  Elaboracién del R-PIN, un programa preparativo para la ejecucion

preparativo del FCPF del de un mecanismo REDD.

Banco Mundial

Primera carta del presidente 2008 Carta del presidente Evo Morales a la CMNUCC durante la COP 14

Evo Morales en Poznan donde rechaza los mecanismos de mercado.

Conferencia Mundial de los 2010 Condena los mecanismos de mercado, como el mecanismo de

Pueblos sobre el Cambio REDD en general, por violar la soberania de los pueblos, entre otros.

Climético y los Derechos de

la Madre Tierra, Cochabamba,

Bolivia

Segunda carta del presidente 2010 Carta del presidente Evo Morales a los pueblos indigenas: “La

Evo Morales naturaleza, los bosques y los pueblos indigenas no estamos en
venta"

Aprobacién de la 2010 Se aprueba un presupuesto de 4,7 millones de USD para un

participacién en UNREDD programa preparativo a REDD.

Preparacion Estrategia Vida 2011 Bases para la formulacién de una propuesta alternativa a REDD+.

Sustentable del Bosque

Mecanismo Conjunto de 2012 Se propone un mecanismo alternativo a REDD, basado en planes

Mitigacién y Adaptacion de gestion territorial y apoyo a iniciativas adscritas al manejo

para el Manejo Integral y sostenible de recursos del bosque.

Sustentable de Bosques y la

Madre Tierra

Bolivia logra la aprobacién 2012 Acuerdo para usar los fondos UNREDD, originalmente aprobados

del uso de recursos UNREDD para un sistema basado en mercados de carbono, para el

para sus politicas alternativas Mecanismo Conjunto de Mitigacion y Adaptacién con un enfoque

aREDD de no mercantilizacion de las funciones ambientales de los
bosques.

Ley de apoyo a la producciéon 2013 Propone la legalizacién de desmontes ilegales entre 1996 y 2011

de alimentos y restitucién de
bosques

y exige la restituciéon de un 10 % de éreas deforestadas y de las
servidumbres ecolégicas.

Gobierno, fundamentalmente politica e ideoldgica,
se articula en el rechazo a los mercados de carbono
y la mercantilizacién de la naturaleza con el
argumento que el capitalismo constituye una de
las causas estructurales que impulsa el cambio
climético. Pero al mismo tiempo, hasta el 2009,

se sigue también en el camino convencional

de REDD segtin la agenda impuesta por los
organismos internacionales, principalmente Banco

Mundial y UNREDD (cuadro 15).

A partir de la COP 14 del afio 2008 celebrada
en Poznan, Polonia, la posicién del Gobierno
boliviano es critica frente a los mecanismos de
mercado asociados con la propuesta REDD, bajo

el argumento de que una mercantilizacién de la
naturaleza atenta contra los derechos de la misma
y, principalmente, los pueblos que dependen de
ella, ademds de presentar un camino ficil para
que los paises industrializados se liberen de sus
obligaciones de reduccién de emisiones de GEIL
El 28 de noviembre de 2008, el presidente Evo
Morales dirige una carta ala CMNUCC donde
expresa claramente la oposicién boliviana a la
corriente principal de las politicas internacionales
de cambio climdtico discutidas en el marco de

la CMNUCC, sentando con ello las bases de

los conceptos bésicos de la politica boliviana
sobre REDD.
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Recuadro 1. Extractos de la Carta del presidente Evo Morales, Poznan-Polonia,
noviembre de 2008

[...] El “cambio climatico” ha colocado a toda la humanidad frente a una gran disyuntiva: continuar por el
camino del capitalismo y la muerte, o emprender el camino de la armonia con la naturaleza y el respeto a la
vida [...].

[...] Mientras no cambiemos el sistema capitalista por un sistema basado en la complementariedad, la
solidaridad y la armonia entre los pueblos y la naturaleza, las medidas que adoptemos serdn paliativos que
tendran un caracter limitado y precario. Para nosotros, lo que ha fracasado es el modelo del “vivir mejor”,
del desarrollo ilimitado, de la industrializacién sin fronteras, de la modernidad que desprecia la historia, de
la acumulacién creciente a costa del otro y de la naturaleza. Por eso propugnamos el Vivir Bien, en armonia
con los otros seres humanos y con nuestra Madre Tierra.

[...] La reduccién de las emisiones de la deforestacion y degradacion de bosques REDD debe estar basada
en un mecanismo de compensacién directa de paises desarrollados a paises en desarrollo, a través de
una implementacién soberana que asegure una participacion amplia de comunidades locales y pueblos

indigenas y un mecanismo de monitoreo, reporte y verificacién transparentes y publicos.

Aunque durante cierto tiempo existié una
posicion relativamente contradictoria entre el
discurso sobre cambio climdtico y la politica sobre
cambio climdtico por la persistencia de la visién
de politicas concebidas dentro de la ODL del
PNCC, el afio 2009 se transfiri6 esta oficina a la
entidad ambiental competente encabezada por el
Ministerio de Medio Ambiente y Agua.

En la COP 15 de 2009 en Copenhague,
Dinamarca, el Gobierno de Bolivia argumenta
que las metas de mitigacién de GEI deberian ser
mds ambiciosas, poniendo un limite al aumento
de la temperatura media global de entre unoy 1,5
grados centigrados y no de dos grados. Asimismo,
se anuncia que Bolivia no ingresaria al mercado
de carbono ni al mecanismo REDD+. Exige, por
el contrario, la creacién de un fondo econémico
de compensacién para ayudar a la mitigacién

de los efectos del cambio climético en los paises
mds afectados y pobres, con el aporte del 6 % del
PIB de las naciones industrializadas. Este fondo,
de justicia climdtica, no deberia estar sujeto a
condicionalidades de los paises desarrollados.

Es importante anotar que uno de los elementos
centrales que definié la posicién boliviana sobre

el cambio climitico fue la celebracién de la
“Cumbre de los Pueblos Sobre Cambio Climdtico
y Derechos de la Madre Tierra” que tuvo lugar en
abril de 2010 en Tiquipaya-Cochabamba, Bolivia

(véase Acuerdo de los Pueblos 2010). En dicho
evento, las organizaciones sociales y representantes
de diferentes organizaciones del mundo
reafirmaron su posicién contra la mercantilizacién
de la naturaleza y particularmente de la puesta

en marcha del mecanismo denominado como
REDD-+. Bolivia asume como politica publica

los mandatos originados en Tiquipaya para su
presentacién en las negociaciones sobre cambio
climdtico. En la declaracién final de la conferencia
se incluyen puntos de la carta del presidente de
2008 como, por ejemplo, la demanda de una
transferencia de recursos a paises en desarrollo
como recompensa de la deuda ecolégica. Estos
fondos se exigen de manera directa a favor de

los pueblos, naciones y estructuras orgdnicas
ancestrales indigenas, originarias y campesinas;
ademds se destaca la importancia del control social
forestal por estos grupos y sus planes de vida
integrales y el “Vivir Bien”; también se rechazan los
mecanismos de mercado, incluyendo REDD?.

47 “[...] los mecanismos de mercado, como el mecanismo
de REDD (Reduccién de emisiones por la deforestacion

y degradacién de bosques) y sus versiones + y ++, que

estd violando la soberania de los Pueblos y su derecho al
consentimiento libre, previo e informado, asi como a la
soberania de Estados nacionales, y viola los derechos, usos y
costumbres de los Pueblos y los Derechos de la Naturaleza”
(declaracién oficial de la Cumbre de los Pueblos sobre
Cambio Climdtico (abril 2010).
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Recuadro 2. Extracto de la carta del presidente Evo Morales, Octubre 2010

“...Actualmente, en las negociaciones de cambio climatico todos reconocen que es esencial evitar la
deforestacion y degradacién de los bosques. Sin embargo, para lograrlo, algunos proponen mercantilizar los
bosques con el falso argumento de que sélo se cuida y conserva aquello que tiene precio y propietario.

[...] Es fundamental que todos los paises del mundo trabajemos juntos para evitar la deforestacion y
degradacién de los bosques y la selva. Es una obligacion de los paises desarrollados, y es parte de su deuda
climatica y ambiental, contribuir econdmicamente a la preservacion de los bosques, pero NO a través de su
mercantilizacion. Hay muchas formas de apoyar y financiar a los paises en vias de desarrollo, a los pueblos
indigenas y a las comunidades locales que contribuyen a la preservacion de los bosques”.

En 2010, la delegacién boliviana presenta los
puntos centrales de Tiquipaya sobre bosques en
las negociaciones sobre cambio climdtico de la
COP 16 en Cancin, México. Entre los principales
puntos se argumenta que REDD deberia
incorporar los siguientes aspectos:

* Garantizar los derechos de los pueblos indigenas
y comunidades locales en el marco de los
instrumentos y normativa internacional.

* No concentrarse solamente en la mitigacion,
sino tratar la adaptacién de forma simultdnea
cuando se hable de bosques.

* No constituir mecanismos de mercado en
acciones relacionadas con los bosques.

* No crear mecanismos a través de los cuales los
paises desarrollados puedan evadir la obligacién
de reducir emisiones en su propio territorio.

* No considerar propuestas que permitan el
aprovechamiento forestal industrial o que
involucren actividades de conversién de
bosques naturales a plantaciones u otros usos
comerciales o infraestructura, y proyectos que
dafen el medio ambiente o violen los derechos
de los pueblos indigenas y comunidades locales.

En esa linea, con relacién a las politicas REDD+,
la delegacién negociadora del Gobierno
boliviano propuso la creacién de un mecanismo
para detener la deforestacién y degradacién al
margen de la légica del mercado de carbono.

La propuesta boliviana fue eliminada del texto
final de negociacién del Grupo de Trabajo AW-
GLCA, déndose lugar a la puesta en marcha de
una propuesta REDD+ fundamentada en sus
bases centrales en el diseio de un mecanismo
internacional de mercado global de carbono,
aunque con diferentes versiones de los paises en el
proceso de negociacién.

En la COP16 de Canctin, México, se dio un

paso significativo en el diseio de REDD+
mediante la aprobacién de los principales aspectos
metodoldgicos para su implementacién en el marco
de un disefio que tiene como objetivo central la
consolidacién de un sistema de transferencias
financieras para la reduccién de la deforestacién,
tomando en cuenta un conjunto de salvaguardas,
como las de la integridad ambiental y el respeto

de los derechos de los pueblos indigenas, entre
otras. Bolivia expresé su rechazo a esta propuesta,
pero al final quedé aislada en su posicién®.
Ademds, demand6 compromisos mds ambiciosos
de reduccién de GEI, y finalmente también
rechazé toda la decisién final como tnico pais
presente. En la perspectiva boliviana, después de la
COP de Cancun, las politicas relativas al cambio
climético se orientan a promover el desarrollo de
una propuesta propia y alternativa a REDD+,
basada en un concepto combinado de mitigacién y
adaptacién y en el marco de un enfoque no basado
en el mercado. En vez de mantener la oposicién
fundamental como en la COP 16, se trabaja

para incluir conceptos alternativos dentro de la
CMNUCC.

Con la finalidad de construir una propuesta
alternativa se inicié una estrategia de trabajo que
se orienta a lo siguiente: 1) incorporar el concepto
de la existencia de diferentes enfoques (mds alld
del enfoque de mercado) y el reconocimiento
formal dentro del Grupo de Trabajo AWG-LCA
de un enfoque no basado en mecanismos de
mercado como parte de sus deliberaciones sobre

48  Sobre este particular cf. The Economist. “The UN
climate conference achieved some results, albeit modest
ones”, 16 de diciembre de 2010. http://www.economist.com/

node/17730564


http://www.economist.com/node/17730564
http://www.economist.com/node/17730564

El contexto de la deforestacion y degradacion de los bosques en Bolivia

“enfoque de politicas e incentivos positivos sobre
reduccién de emisiones de la deforestacién y
degradacién forestal en paises en desarrollo...” y,
en términos mds formales, cuestionar la adopcién
de la sigla REDD+ como un término oficial que
congregue todos los enfoques, bajo el entendido
de que REDD+ se encontraria sesgado hacia el
enfoque Unicamente de mercado, y 2) incorporar
la necesidad de constituir un mecanismo conjunto
de mitigacién y adaptacién para el manejo integral
y sustentable de los bosques en el marco del
mencionado Grupo de Trabajo sobre “diversos
enfoques incluyendo mercados en los esfuerzos de
mitigacién...”.

En las negociaciones de la COP17 en Durban,
Sudéfrica, la delegacién de Bolivia presenta
oficialmente la propuesta alternativaa REDD+
denominada “Vida sustentable del bosque”. Esta
propuesta considera los siguientes puntos: (i) la
no mercantilizacién de las funciones ambientales
de los bosques, (ii) el reconocimiento pleno de
los derechos de los pueblos indigenas, y (iii) la
necesidad de articular la mitigacién y adaptacién
en la relacién entre bosques y cambio climdtico
en el marco del manejo integral y sustentable,
promoviendo la creacién de economias sustentables
y resilientes respetuosas del clima, que al mismo
tiempo puedan garantizar la reproduccién de

los medios de vida de las poblaciones locales

avanzando en la erradicacién de la pobreza (Estado
Plurinacional de Bolivia 2011).

En la nueva posicién boliviana, que marca una
diferencia importante con la anterior, Bolivia no
se opone a la utilizacién de los mecanismos de
mercado para los paises que soberanamente asi
lo deseen, pero exige que se instituya un balance
en el texto de las negociaciones promoviendo

el desarrollo de un enfoque no esté basado en

el mercado.

En la decisién 2/CP.17 de la CMNUCC de
Durban se reconocié que el financiamiento a paises
en desarrollo (nuevo, adicional y predecible), en
el marco del Grupo de Trabajo en reduccién de
la deforestacién y degradacion forestal, puede
provenir de una variedad de fuentes: publicas,
privadas, bilaterales y multilaterales, incluyendo
fuentes alternativas (véase recuadro 4). Asimismo,
se decidié que puede desarrollarse un enfoque

de mercado y de no mercado (alternativo a los
mercados), siendo la base del segundo enfoque

la propuesta de “Vida Sustentable del Bosque”
presentada por el Estado Plurinacional de Bolivia,
de acuerdo al detalle que se explica con mds
detenimiento en el recuadro 4.

En la COP18 realizada en Doha, Qatar, la

delegacién de Bolivia desarrollé una estrategia

Recuadro 3. Resumen de la Propuesta “Vida Sustentable del Bosque”, diciembre de 2011.

El Estado Plurinacional de Bolivia propone la creacién de un mecanismo denominado “Vida Sustentable
del Bosque” para coadyuvar en los esfuerzos locales y globales orientados a mejorar el rol de los bosques

y la poblacién local en su contribucién a la mitigacién y adaptacion al cambio climatico, tomando como
base las propuestas existentes de gestion sostenible del bosque. Este mecanismo esta basado en los
siguientes fundamentos: 1) el principio de la “no mercantilizacion de los bosques”; 2) el enfoque conceptual
del manejo integral y sustentable de los bosques con resultados conjuntos, tanto en mitigacién como en
adaptacién al cambio climético; 3) en objetivos de fortalecimiento de los procesos de accidn colectiva y de
los valores comunitarios de los propietarios de los bosques para impulsar la gestidn integral y sustentable
de los mismos, tomando en cuenta el respeto de sus derechos asi como el cumplimiento de los deberes
del Estado, y 4) en el desarrollo de nuevos valores globales sostenidos en la complementariedad, confianza
y reconocimiento de los esfuerzos nacionales y locales con relacién al manejo integral y sustentable de

los bosques, con efectos en reduccidn de emisiones. Esta propuesta se sostiene en visiones sobre gestién
integral y sustentable de bosques promovida por el Gobierno de Evo Morales, pero con una articulacién
mucho mas explicita a las acciones de cambio climatico.

Fuente: Propuesta enviada por el Gobierno del Estado Plurinacional de Bolivia a la CMNUCC. Diciembre de 2011.
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Recuadro 4. Decision sobre alternativas al mercado de carbono en la COP17 de Durban,
Sudafrica

El parrafo 67 de la decision 2/CP.17 destaca que [...] enfoques no basados en el mercado, tales como

los enfoques conjuntos de mitigacién y adaptacion para el manejo integral y sustentable de los
bosques como una alternativa de no mercado que respalde y fortalezca la gobernanza, la aplicacién de
las salvaguardias mencionadas en el parrafo 2 (c-e) del apéndice | de la decision 1/CP.16, y las multiples
funciones de los bosques, podrian ser desarrollados”.

Fuente: Decisién 2/CP.17

Recuadro 5. Decisiones con relacién a la propuesta boliviana de la COP18 de Doha

Enfoques de politica e incentivos positivos en asuntos relacionados a la reduccién de emisiones de
deforestacién y degradacion forestal en paises en desarrollo

39. Solicita al Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnolégico (SBSTA por sus siglas en
inglés), en su sesion 38, considerar enfoques no basados en el mercado, como el Mecanismo Conjunto de
Mitigacién y Adaptacion para el manejo integral y sustentable de los bosques, referido en la decision 2/
CP.17, pardgrafo 67, que podria ser desarrollado para apoyar la implementacién de actividades referidas
a la decision 1/CP.16, paragrafo 70, y reportar en esta materia a la Conferencia de las Partes en su sesién
decimonovena.

Varios enfoques, incluyendo oportunidades para usar mercados, para incrementar el costo-efectividad y
promover acciones de mitigacion, tomando en cuenta circunstancias diferenciadas de paises desarrollados
y en desarrollo.

47. Solicita al Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnolégico (SBSTA por sus siglas en inglés),
implementar un programa de trabajo para elaborar enfoques no basados en el mercado, en la perspectiva
de recomendar una decisién borrador a la Conferencia de las Partes para su adopcion en su sesion
decimonovena.

Fuente: Tomado de la decisién borrador -/CP.18, CMNUCC, Doha.

para la defensa del Mecanismo Conjunto con decisién oficial porque esto tiene connotaciones
una doble perspectiva: como un enfoque y como que no son reconocidas por el Estado Plurinacional
un mecanismo. En primer lugar, en el Grupo de de Bolivia. Asimismo, en el Grupo de Trabajo
Trabajo sobre “enfoques de politica e incentivos sobre “varios enfoques, incluyendo oportunidades
positivos relacionados con la deforestacién y para usar mercados, para incrementar el costo-
degradacion forestal [...]”, se ha impulsado efectividad y promover acciones de mitigacién

el reconocimiento y el desarrollo del enfoque [...]” se ha propuesto iniciar un programa de
conjunto de mitigacién y adaptacién como uno trabajo para desarrollar mecanismos no basados

de varios enfoques para avanzar en la reduccién en los mercados, habiéndose creado un escenario
de emisiones provenientes de la deforestacién y especifico para discutir el Mecanismo Conjunto de
degradacioén forestal. Igualmente, se ha insistido Mitigacién y Adaptacién para el Manejo Integral y

en que no se debe usar la sigla REDD+ en la Sustentable de los Bosques.
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4.4 Contradicciones iniciales en la
propuesta boliviana

Aunque se ha escrito poco al respecto, usualmente
se ha considerado que la posicién boliviana frente
a REDD+ ha sido contradictoria. Por una parte,
la delegacién boliviana realizaba una severa critica
a REDD+ en el dmbito internacional y, por otra,
se suscribia un convenio con Naciones Unidas
para implementar los programas de Naciones
Unidas sobre REDD en Bolivia. Como ya se
menciond anteriormente, Bolivia estuvo entre los
primeros paises que promovieron el mecanismo
REDD y acompafd cercanamente la agenda de las
instituciones internacionales en los primeros afos
de la formulacién de este mecanismo. Luego se
produjo una ruptura con estas posiciones descritas
anteriormente, y la posicién internacional cambié
drdsticamente mientras que la agenda interna no
la acompafi6 al mismo ritmo. Esta situacién ha
cambiado gradualmente con el tiempo.

La primera fuente de recursos de apoyo més
importante para la implementacién de actividades
REDD en Bolivia fue gestionada por la ODL del
PNCC a través del Forest Carbon Partnership
Facility del Banco Mundial. Bolivia fue uno de los
primeros paises en participar en este programa®.
Para este fin, en 2007, bajo el liderazgo de la ODL,
se conforman el “Comité Técnico” y el “Comité
Politico” con el objetivo de elaborar la nota de
concepto para la preparacién a REDD (Readiness
Plan Idea Note, R-PIN). EI R-PIN, con un
presupuesto aproximado de USD 6 millones fue
pre-aprobado por el FCPF en 2008. Sin embargo,
nunca se avanzé en su aprobacién oficial debido

a los giros posteriores que asumié la posicién
boliviana con respecto a la puesta en marcha del
mecanismo REDD+, que dificultd la negociacion
para la transferencia de estos recursos.

Asimismo, Bolivia estuvo entre los primeros paises
en recibir apoyo del programa UNREDD?*.
En 2010, se aprobé un presupuesto de USD

4,7 millones para un paquete de actividades

49 Al respecto cf. http://www.forestcarbonpartnership.org/
fcp/node/61

50  El programa UNREDD (ONU-REDD) es una
iniciativa de tres agencias de las Naciones Unidas (FAO,
PNUD y PNUMA) lanzada en septiembre de 2008 para

ayudar a los paises en desarrollo a preparar y aplicar estrategias

nacionales REDD +.

preparativas a REDD”!, con los objetivos de
fortalecer instituciones gubernamentales para
implementar actividades REDD+, monitorear y
estimar reservorios de carbono en bosques, mejorar
la capacidad de la sociedad civil para implementar
actividades REDD+ y generar experiencias piloto
de REDD#+ a nivel local. Cabe mencionar que

la solicitud del Gobierno boliviano para apoyo

en la implementacién de REDD al programa
UNREDD fue resultado del impulso inicial de la
ODL del PNCC a fin de contar con programas

de compensacién por deforestacion reducida.

No obstante, esta posicién entrarfa luego en
contradiccién con la posicién oficial del Ministerio
de Relaciones Exteriores, que articula la posicién
oficial ante la CMNUCC.

La ausencia de una posicién unitaria en la agenda
nacional e internacional por parte del Gobierno
boliviano estimulé la aparicién de una diversidad
de experiencias en el marco de las iniciativas
REDD+ en Bolivia, credindose contradicciones
entre diferentes reparticiones del 6rgano ejecutivo.
Mientras el Ministerio de Relaciones Exteriores
promovia un proceso de critica aguda a REDD+ en
su conjunto por basarse en un enfoque de mercado,
en el Viceministerio de Medio Ambiente que
cobijaba al PNCC se fue gestando una posicién
mds pragmadtica que entendia que REDD+ podia
contener un enfoque de mercado y un enfoque no
basado en el mismo. Por ello, dentro de esa 16gica,
la promocién de un Programa Nacional REDD+
no era contrario a la posicién internacional
asumida por el Gobierno de Bolivia en el marco

de la CMNUCC. Ademis, la agencia de Naciones
Unidas en Bolivia desarrollé una activa campana
para que el Gobierno acepte la implementacién del
Programa Nacional UNREDD y ponga en marcha
el programa que estaba siendo negociado para
apoyar las acciones REDD+ en Bolivia.

Como un paso para dilucidar esas visiones
contradictorias, el Viceministerio de Medio
Ambiente del Ministerio de Medio Ambiente y
Aguas promovié la elaboracién de la “Estrategia
Nacional de Bosques y Cambio Climdtico” (2010),
mencionada anteriormente, bajo la coordinacién
del PNCC. En esta estrategia se reconocen los
criterios mds pragmadticos de la posicién de este
viceministerio con respecto a las acciones de

51 Cf. www.un-redd.org/Newsletter7_PB4_Countries_
Reactions/tabid/3924/language/en-US/Default.aspx
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mitigacién vinculadas con la reduccién de la
deforestacién y degradacién de los bosques pero en
un contexto donde se critican las bases sustantivas
en que se formula el mecanismo REDD+. Ademds,
se introduce el reconocimiento del pago de la
deuda climdtica, la importancia del manejo integral
y sustentable de los bosques con énfasis en el
gobierno comunitario de los bosques y un rechazo
explicito a los mercados de carbono (Ministerio de
Medio Ambiente y Agua 2010).

Es importante anotar que en el contexto de las

incertidumbres generadas entre el Ministerio

de Medio Ambiente y Aguas y el Ministerio

de Relaciones Exteriores surgieron en Bolivia

diferentes iniciativas para poner en préctica

iniciativas subnacionales como experiencias piloto
de REDD+, sobre todo promovidas por ONG.

Entre estas iniciativas cabe destacar las siguientes:

 El Plan de Accién Climdtica en el Parque Noel
Kempff Mercado. Iniciado ya en la década
de 1990, es visto como una de las primeras
iniciativas piloto REDD a nivel internacional
(Robertson y Wunder 2005). Se logré la venta
de bonos de carbono informales a empresas
norteamericanas, por la ampliacién del parque
nacional y la suspensién de concesiones
forestales, pagando una compensacién a las
empresas madereras correspondientes. El
proyecto fue visto como referencia pionera para
REDD, aunque también muestra las posibles
debilidades de proyectos REDD (Miiller 2011):
no fue posible excluir de manera contundente
que las operaciones forestales no fueran
desplazadas a otras dreas (problema de fugas de
carbono o leakage). Finalmente se mostré en el
capitulo 1 que la extraccién forestal sostenible
también puede ser una forma de conservar
el bosque, asi que no presenta una amenaza
prioritaria.

* La iniciativa promovida por el Gobierno de
Alemania con el PNCC en 2009. Define
criterios de seleccién de municipios para
el establecimiento de proyectos piloto de
compensaciones (San Ignacio de Moxos de
Beni, San Ignacio de Velasco en Santa Cruz, el
Municipio de Ixiamas de La Paz y Bella Flor de
Pando).

* Conservacién y Manejo Sostenible Estratégico
del Recurso Bosque (COMSERBO). Programa
promovido por la Gobernacién de Pando
y en el municipio San Ignacio de Velasco

de la Chiquitania con el apoyo de ONG

internacionales como The Nature Conservancy
(TNGC, por sus siglas en inglés) y Conservacién
Internacional, que implementan mecanismos de
pagos por conservacion de bosques 2.

* El Programa REDD indigena o REDD
Amazonia®, con el apoyo de Fundacién
Amigos de la Naturaleza y financiamiento
de la Fundacién Moore en convenio con
organizaciones indigenas, entre ellas la Central
Indigena de la Regién Amazdnica Boliviana
(CIRABO) y la Confederacién de Pueblos
Indigenas de Bolivia (CIDOB)>*

* Otras experiencias puntuales de compensacion
por servicios ambientales, que aunque no
constituyen experiencias piloto de REDD+
estdn relacionadas, como la apoyada por
Fundacién Natura en Los Negros (valles
de Santa Cruz, Asquith et al. 2008), donde
pobladores que usan aguas cuenca abajo
compensan en especie con cajas de abeja y
alambrado a pobladores en las cabeceras de valle
por la conservacién de bosques.

El Gobierno de Bolivia firma en octubre del afo
2010 el Programa Nacional UNREDD con un pie
de pdgina que establecia que se pondria en marcha
el programa REDD+ con un enfoque no basado
en el mercado, aunque se mantenian los objetivos
iniciales del programa que eran la preparacién
institucional para la implementacién de acciones
REDD-+ en el pais. Esto cre6 bastante confusién y
fue la razén de las diversas voces que identificaron
contradicciones en la posicién boliviana. No
obstante, debido a que la posicién boliviana con
relacién a REDD+ se clarifica en la Conferencia de
la COP16 como una critica abierta al enfoque de
mercado que estaba siendo adoptado por REDD+
en el dmbito internacional, en Bolivia se paraliza
la implementacién de este convenio desde su
inicio. Asimismo, se paraliza la participacién del
Gobierno boliviano en el programa preparativo

de REDD (readiness) del FCPF del Banco

Mundial. Un aspecto curioso y dificil de explicar,

52 http://espanol.tnc.org/dondetrabajamos/bolivia/
descubre/comserbo.html

53  hup://www.katoombagroup.org/events/Prog_Indi_
REDD_Amazonia.pdf

54 La CIDOB, en la III Comisién Nacional llevada a cabo
en junio de 2011 decidié respaldar REDD+ y se determina
autorizar a la CIDOB y sus regionales a suscribir convenios
con el Banco Mundial y otros organismos internacionales para
financiar distintos programas REDD vy otros asociados a los
servicios ambientales.
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sin embargo, son las razones que llevaron a la
suscripcion del convenio con UNREDD en un
escenario de critica al esquema REDD.

Estas contradicciones se atenuaron, de alguna
manera, con la presentacion oficial de la propuesta
boliviana de “Vida Sustentable del Bosque”, que
daria nacimiento a la propuesta del “Mecanismo
Conjunto de Mitigacién y Adaptacién para

el Manejo Integral y Sustentable del Bosque”,
como se explica mds adelante. En este contexto,
se paraliza totalmente la implementacién del
Programa Nacional UNREDD. Sobre este
particular, mediante nota enviada en marzo de
2012, el ministro de Medio Ambiente y Aguas,
solicita a la Junta Normativa de UNREDD el
redireccionamiento de los fondos del mencionado
Programa UNREDD Bolivia para apoyar el disefio
e implementacién del Mecanismo Nacional de
Mitigacién y Adaptacién para el Manejo Integral
y Sustentable de los Bosques adoptado por el
Gobierno. La Junta Normativa decidié enviar a
Bolivia una Misién de Alto Nivel para evaluar la
propuesta en junio de 2012. En esta misién se
concluye que el Mecanismo Conjunto propuesto
deberia ser formalmente asumido por el Gobierno
de Bolivia.

En octubre de 2012, el Gobierno de Bolivia
participa en la Junta Normativa del Programa
UNREDD en la que solicita que los recursos del
programa sean transferidos para el financiamiento
de las actividades de mitigacién en el marco

del disefio e implementacién del Mecanismo
Conjunto, teniendo en cuenta que se trata un
enfoque que no estd basado en el mercado. La
Decisién de la Junta Normativa es la siguiente:

“La Junta solicita a Bolivia que priorice las
actividades dentro del documento del Programa
Nacional aprobado que contribuyen al Mecanismo
de Bolivia de Mitigacién y Adaptacién para el
Manejo Integral y Sustentable de los Bosques”
(UNREDD 2012). De este modo, el Programa
Nacional UNREDD se reconoce como una fuente,
entre otras, para el financiamiento del Mecanismo
Conjunto. En esta direccién, el Gobierno de
Bolivia ha insistido en que el financiamiento

por parte del Programa REDD al Mecanismo
Conjunto no implica la aceptacién de Bolivia del
mecanismo REDD+. Recientemente, se acordé que
los recursos UNREDD se usardn para establecer un
sistema de monitoreo de cambio de uso de suelo.

4.5 La Ley de la Madre Tierra y el
Mecanismo Conjunto

La Ley No. 300 Marco de la Madre Tierra y
Desarrollo Integral para Vivir Bien”, aprobada en
2012, tiene la intencién de armonizar la posicién
internacional boliviana con la agenda del dmbito
nacional. Uno de los aspectos centrales de la ley es
la construccién de un nuevo enfoque productivo
basado en la creacién y fortalecimiento de “sistemas
productivos sustentables”. Esto tiene como
objetivo promover la proteccién de las funciones
ambientales de los sistemas de vida, el logro de la
soberania alimentaria sin aumentar las presiones
sobre los bosques y la restauracién de los sistemas
de vida deteriorados por la actividad agropecuaria
industrial. También se otorgan derechos a la madre
tierra como sujeto de interés publico.

Entre otras cosas, la Ley de la Madre Tierra
prohibe de manera absoluta la conversién de

uso de suelos de bosque a otros usos en zonas de
vida de aptitud forestal (titulo 3, 25.4). Ademis

se decide reclasificar el uso del suelo para evitar

la ampliacién de la frontera agricola (titulo 3,
1.16). Sin embargo, en otra parte se habla de
“minimizar” el avance de la frontera agricola, no
de evitar su expansién (Titulo 3, 24.2 Empero).

Es discutible cudntas de estas intenciones se hardn
realidad, frente a la aprobacién de otras leyes que
contradicen estos postulados. La Ley 337 de Apoyo
a la Produccién de Alimentos y Restitucién de
Bosques, aprobada a principios de 2013, tiene
como objetivo implicito el promover la ampliacién
de la frontera agricola.

Con la finalidad de aplicar el enfoque propugnado
en la Ley Madre Tierra, se planifica la creacién

de una nueva institucionalidad estratégica con el
nombre de Autoridad Plurinacional de la Madre
Tierra, APMT (articulo 53, Ley Madre Tierra)
para promover las interacciones entre los procesos
de gestién territorial, manejo de bosques y sistemas
productivos agropecuarios. La APMT fue creada
mediante DS. 1696 en agosto de 2013. Esta
entidad opera a su vez diferentes mecanismos de
mitigacién y adaptacién, entre los que se incluye el
“Mecanismo de Mitigacién y Adaptacién para el
Manejo Integral y Sustentable de los Bosques y la

55 Contenido en: www.la-razon.com/sociedad/
MARCO-TIERRA-DESARROLLO-INTEGRAL-
VIVIR_0_1706229409.html
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Madre Tierra” (articulo 54, Ley Madre Tierra). En
el enfoque de esta Ley, los esfuerzos de mitigacién
y adaptacidn al cambio climdtico, dentro de una
perspectiva de integralidad y sustentabilidad, serfan
los catalizadores para aplicar esta nueva visién.
Pacheco (2013) presenta una explicacion de los
fundamentos conceptuales de este mecanismo.

Segtin la propuesta elaborada por el Ministerio

de Relaciones Exteriores del Gobierno de Bolivia

(2012), el Mecanismo Conjunto se constituirfa

en una red de articulacién y coordinacién de

entidades publicas, comunitarias, y privadas. De

acuerdo a lo estipulado en la Ley Madre Tierra,

deberia permitir el desarrollo de una multiplicidad

de procesos, entre los que destacan los siguientes:

* Doliticos: establecen la articulacién estratégica
entre el nivel central del Estado con las
entidades territoriales auténomas y otras
organizaciones sociales, asociativas y privadas
para el cumplimiento de los resultados previstos
en el manejo integral y sustentable de los
bosques y la Madre Tierra.

* Técnico-metodoldgicos: concebidos como parte
de los criterios operativos y metodoldgicos
de intervencién para el manejo integral y
sustentable de los bosques y la Madre Tierra.

* Funcional-operativos: promueven procesos
operativos de articulacién entre las agencias
estatales para la implementacién de politicas
publicas, comunitarias y privadas de acuerdo
a sus roles y competencias institucionales
definidas en el marco legal vigente para el
mejor alcance de los resultados previstos en el
manejo integral y sustentable de los bosques y la
Madre Tierra.

* Financieros: el Mecanismo Conjunto de
Mitigacién y Adaptacién transfiere a las
entidades publicas, comunitarias y privadas,
que se constituyen en las unidades de
implementacién del mecanismo, recursos
financieros condicionados al cumplimiento
de indicadores conjuntos de mitigacién y
adaptacién.

Sustentable de los Bosques y la Madre Tierra

la Madre Tierra.

mitigacion y adaptacion al cambio climatico.

interculturales y afrobolivianas.

cambio climatico.

Recuadro 6. El Mecanismo Conjunto de Mitigacidn y Adaptacidn para el Manejo Integral y

La Ley Marco de Madre Tierra constituye el Mecanismo Conjunto de Mitigacién y Adaptacién para el Manejo
Integral y Sustentable de los Bosques y la Madre Tierra, el cual es operado por la Autoridad Plurinacional de

Las principales caracteristicas de este mecanismo son las siguientes:

1. El mecanismo tiene el objetivo de promover el manejo integral y el aprovechamiento sustentable de
los bosques y los sistemas de vida de la Madre Tierra, la conservacion, proteccién y restauracién de
los sistemas de vida, de la biodiversidad y las funciones ambientales, facilitando usos mas 6ptimos
del suelo a través del desarrollo de sistemas productivos sustentables, incluyendo agropecuarios y
forestales, para enfrentar las causas y reducir la deforestacion y degradacion forestal, en un contexto de

2. Estd basado en la no mercantilizacion de las funciones ambientales de la Madre Tierra, en el manejo
integral y sustentable, en la multifuncionalidad de los bosques y sistemas de vida de la Madre
Tierra, y en el respeto a los derechos de los pueblos indigena originario campesinos, comunidades

3. Estd orientado a fortalecer los medios de vida sustentables de las poblaciones locales y de las naciones y
pueblos indigena originario campesinos, comunidades intraculturales e interculturales y afrobolivianas,
en areas de bosque o zonas de vida con aptitud forestal, en un contexto de mitigacién y adaptacion al

Fuente: Articulo 54, paragrafo |. Ley No. 300 Marco de la Madre Tierra y Desarrollo Integral para Vivir Bien.
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Recuadro 7. Proceso operativo y metodoldgico unico del Mecanismo Conjunto

« Fortalecimiento de la gobernanza de los bosques y sistemas de vida a través de la consolidacién de un
contexto institucional favorable para el manejo integral y sustentable de los bosques y la madre Tierra,
incluyendo: i) el fortalecimiento de la seguridad juridica con relacién a los derechos propietarios agrarios
y forestales; ii) procesos autondmicos para la gestion de los bosques y ecosistemas, y iii) el desarrollo de
capacidades técnicas, organizativas e institucionales locales con énfasis en lo comunitario.

« Implementacién de procesos participativos de planificacion y gestion territorial en municipios,
autonomias indigena originario campesinas, territorios indigena originario campesinos u organizaciones
comunitarias, segun corresponda, con enfoque de mitigacién y adaptacién al cambio climético,
incluyendo referencialmente: i) el desarrollo de procesos de diagndstico, mapeos participativos,
identificaciéon de zonas de vida y andlisis de escenarios e impactos del cambio climético; ii) el
ordenamiento del territorio de acuerdo a sus potencialidades, limitaciones, oportunidades y riesgos,
identificando sistemas de vida y sistemas productivos sustentables a cada zona de vida; iii) estrategias
de desarrollo integral y acciones estratégicas institucionales incorporando sistemas normativos y de
monitoreo integral.

« Concertacién de metas comunes entre multiples actores: en municipios, autonomias indigena
originario campesinas, territorios indigena originario campesinos u organizaciones comunitarias, segun
corresponda, con relacién a indicadores conjuntos de mitigacién y adaptacion al cambio climatico,
incluyendo al conjunto de actores publicos, comunitarios, privados y propietarios agrarios.

+ Aplicacion integrada de instrumentos de regulacién, promocion, fiscalizacién y control en el marco de
transferencias condicionadas al cumplimiento de indicadores conjuntos de mitigacién y adaptacion
al cambio climatico, incluyendo referencialmente: i) instrumentos de regulaciéon: de apoyo al manejo
integral y sustentable de los bosques con criterios regionalizados; ii) instrumentos de promocién:
apoyo financiero y no financiero para el manejo integral y sustentable de los bosques; iii) instrumentos
de fiscalizacién: supervision al cumplimiento de los instrumentos de gestidn para el manejo integral y
sustentable de los bosques; y iv) instrumentos de control: sanciones al uso no planificado del manejo
integral y sustentable de los bosques.

+ Monitoreo de indicadores conjuntos de mitigacién y adaptacién, en el marco de un sistema plurinacional
de monitoreo holistico e integral de bosques y la Madre Tierra, segun corresponda.

Fuente: Tomado de la Propuesta de Decreto Supremo Reglamentario de la Autoridad Plurinacional de la Madre Tierra
(Gobierno de Bolivia 2013).

Para la operacién del Mecanismo Conjunto se ha agencias publicas del nivel central del Estado y de
establecido un proceso de adscripcién de iniciativas las entidades territoriales auténomas, en funcién a
de manejo integral y sustentable al mismo. resultados conjuntos de mitigacién y adaptacién al
Este proceso consiste en el registro, evaluacién, cambio climdtico identificados localmente con un
acompafamiento y certificacion de iniciativas de enfoque territorial (recuadro 7).

manejo integral y sustentable de los bosques y de

la Madre Tierra a través del Mecanismo Conjunto El primer paso en la implementacién del

con un enfoque de mitigacién y adaptacién al Mecanismo Conjunto es la definicién de los
cambio climdtico (Ministerio de Relaciones llamados Planes de Gestién Integral de Bosques
Exteriores 2012). De acuerdo a la misma fuente, y Tierras (PGIBT), que en una primera instancia
el Mecanismo Conjunto tendria que operar en el se van a elaborar para comunidades campesinas

marco de un proceso articulado de las diferentes indigena originarias interculturales y afrobolivianas.
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Mediante los PGIBT, las comunidades planificardn
el uso del suelo desde una perspectiva local, lo

que ofrece la oportunidad de llegar a resultados
realistas con apropiacién de los actores que los
pondran en prictica. Sin embargo, no queda claro
todavia de qué manera esas iniciativas locales se
compatibilizardn con una planificacién a nivel
nacional. La ley 337 permite la conversién de un
20 % de las tierras forestales en tenencia colectiva®
a sistemas agroforestales. Los PGIBT también
estdn pensados para unidades administrativas en
niveles superiores como municipios. A mediano
plazo también se piensa reemplazar las concesiones

forestales por PGIBT.

Para la implementacién del Mecanismo Conjunto,
la ABT tendrd un rol clave como institucién
fiscalizadora. También serd crucial el rol del INIAF
(Instituto Nacional de Innovacién Agropecuaria

y Forestal), que tendrd a su cargo la tarea de
coordinar el apoyo técnico que se brindard a
actores locales. Una de las responsabilidades de

la APMT serd la de asegurar la coordinacién
institucional, tarea bastante dificil sin duda alguna.

4.6 Las perspectivas de los diferentes
actores sobre REDD+

Bolivia se posiciond entre los primeros paises

en promover un mecanismo REDD cuando

este apareci6 en la agenda internacional, en
coordinacién con agencias internacionales de
cooperacién, particularmente el Banco Mundial
y Naciones Unidas. Esta posicién emergié desde
el PNCC que mantenia las visiones previas al
Gobierno del MAS, alineadas con la perspectiva
internacional. No obstante, entré en contradiccién
con las posiciones mds criticas surgidas desde la
propia Presidencia de la Republica y el equipo
técnico del Ministerio de Relaciones Exteriores.
Esta posicién se impuso y fue compartida por

los resultados de la Cumbre de los Pueblos, que
estableci6 una critica abierta a los mecanismos de

mercado adoptados por REDD+.

En Bolivia, el enfoque REDD fue abiertamente
promocionado por algunas ONG nacionales
de corte conservacionista, como la Fundacién

Amigos de la Naturaleza (FAN) y otras ONG

56 Que pertenecen a poblaciones indigena originario
campesinos, afrobolivianos y comunidades interculturales.

internacionales de conservacién como TNCy

CI. También existié un fuerte impulso por parte
de los programas promovidos por organizaciones
internacionales, principalmente por la cooperacién
alemana, el FCPF del Banco Mundial y después
UNREDD, quienes constituyeron los actores
principales impulsores de REDD. Gradualmente,
otros actores de la sociedad civil se incluyeron

en estas negociaciones, como la CIDOB,
representando a los grupos indigenas de las tierras
bajas, quienes luego serfan parte del proyecto piloto

“REDD Amazonia” de FAN.

Otros actores estuvieron poco presentes en la
primera fase de las discusiones sobre REDD+ en
Bolivia, incluyendo autoridades del Viceministerio
de Medio Ambiente, Biodiversidad y Cambio
Climadtico (2007 al 2010), quienes luego
promovieron una linea de REDD sin mercado.
Sin embargo, la critica a REDD+ como un
mecanismo de mercado se hizo mds fuerte desde
la propia Presidencia de la Republica de Bolivia,
promoviéndose la constitucién de un mecanismo
alternativo a REDD+ en un enfoque que no esté
basado en los mercados.

Se han presentado discrepancias entre las
organizaciones sociales sobre REDD+. Mientras
que en cierto momento la CIDOB asumié
posiciones criticas, en otro momento esta
organizacién asumié una posicién favorable a la
promocién y constitucién de acciones REDD en
Bolivia, como lo confirman las resoluciones de la
III Comisién Nacional llevada a cabo en junio de
2011: “Se autoriza a la CIDOB vy a las regionales
a suscribir convenios con el Banco Mundial y
otros organismos internacionales para financiar
distintos programas REDD vy otros asociados a los
servicios ambientales” (CIDOB 2011). Por otra
parte, las organizaciones campesinas originarias

e indigenas articuladas en la CSUTCB, CSCIB-
BS y CNMCIOB-BS rechazaron REDD en un
comunicado publico del afio 2011: “Los paises
desarrollados tienen que reducir sus emisiones

en su territorio y no a través del mecanismo de
REDD y el mercado de carbono. La fuente de
financiamiento para REDD no puede venir del
mercado de carbono. Las politicas de REDD no
definen beneficios como la verdadera conservacién.
Rechazamos la mercantilizacién de los bosques

y de las selvas. El bosque y selva no es solamente
sumidero de carbono. Es el mantenimiento de la
biodiversidad. La reforestacién por las empresas



con un sentido comercial no debe ser incluido en el

mecanismo de REDD” (Pacto de Unidad 2011).

No obstante, una vez que el Gobierno de

Bolivia definié una posicién sobre el mecanismo
alternativo a REDD+, el CIDOB manifesté que a
pesar de las diferencias sobre temas coyunturales,
esa organizacion tenia la apertura y voluntad para
trabajar en propuestas conjuntas con el Gobierno
central (CIDOB 2012). El Gobierno de Bolivia
ha convocado a diversas ONG de conservacién

y desarrollo para conformar un equipo técnico

de apoyo al Mecanismo Conjunto. A pesar de
que el Mecanismo Conjunto tiene categoria

de ley, su aprobacién ha contado con poco

apoyo de algunos sectores publicos, privados y
comunitarios. Asimismo, todavia no han surgido
posiciones claras sobre esta propuesta, en un

El contexto de la deforestacion y degradacion de los bosques en Bolivia

ambiente bastante marcado por visiones a favor o
en contra del mecanismo REDD+. Falta esperar
la puesta en prdctica del Mecanismo Conjunto
puesto que aunque se han definido los 4mbitos en
los que va a apoyar, tal como se menciona en el
recuadro 7 (véase DS. 1696, Art. 13, II), atin no
es muy explicito en cuanto a los procedimientos

a través de los cuales se van a implementar esos
diferentes procesos. Es importante anotar que la
mayor virtud del Mecanismo Conjunto ha sido
posiblemente crear un espacio dentro del gobierno
de Bolivia para discutir de forma mds positiva

temas de gestion de tierras y bosques dentro de una

perspectiva mds amplia de mitigacién y adaptacién
al cambio climdtico, y ofrecer un espacio de debate
a las organizaciones sociales y ONG en un marco
institucional de colaboracién en diferentes escalas.

57



conceptos y politicas para un
combate efectivo, eficiente y
equitativo de la deforestacion y
degradacion forestal

Esta seccidn analiza las posibles soluciones para
reducir la deforestacién y degradacién de los
bosques en Bolivia, y también discute la eficacia de
las actuales politicas publicas para contribuir a ese
objetivo. En la primera parte se exploran algunas
medidas potenciales para mitigar la deforestacién
y degradacién desde una perspectiva técnica, sin
analizar todavia el actual contexto politico. En

la segunda parte se evaltan las actuales politicas
bolivianas con relacién a bosques y cambio
climdtico. La seccién concluye con un andlisis

de las llamadas “3E” de esas politicas; es decir,

la efectividad: lograr reducciones significativas

de emisiones; eficiencia: reducir emisiones a un
costo minimo; y equidad: distribuir beneficios

y costos de manera equitativa. Toda la seccién

se entiende también como una contribucién
orientada a los formuladores de politicas sobre
los caminos que serfa posible seguir para avanzar
hacia la consecucién de las 3E en la reduccién

de la deforestacién y degradacién y una mejor
conservacion de los bosques.

5.1 Posibles medidas para reducir la
deforestacion y degradacion forestal

Para enfrentar las causas directas y subyacentes

de la deforestacion y degradacién de los bosques
en Bolivia, es importante adoptar un marco de
politicas que responda a diferentes situaciones

a lo largo de la “transicién forestal”; es decir, a

las diferentes fases de conversién de bosques a
otros usos (Angelsen y Rudel 2013). Por ejemplo,
para dreas con fuertes presiones de deforestacién,
como las que se presentan en el norte de Santa
Cruz, en la Chiquitania o en los alrededores de
Guayaramerin, se requieren acciones diferentes en
comparacién con 4reas donde existen bosques mds
estables, como en muchas partes de la Amazonia

Cuadro 16. Politicas potenciales para enfrentar la deforestacion y degradacion forestal

Areas con bosques poco

Areas de expansion de frontera

Mosaicos agricolas y forestales

amenazados agricola
« Promover la sostenibilidad del « Controlar la expansién agricola « Estabilizar bosques remanentes
manejo forestal « Elaborar planes de uso del suelo - Estimular actividades de

« Clarificar derechos de tenenciay  « Reducir rentas agricolas en areas

derechos de uso forestal de frontera

« Combuatir la corrupcién vinculada - Mejor planificacién de caminos
a rentas forestales « Brindar apoyo financiero a areas
de proteccion forestal

- Fortalecer las instituciones de la

restauracion y reforestacion

« Proveer incentivos para la
conservacién de bosques,
compensacién por servicios
ambientales

gestion de bosques « Empleos no agricolas « Intensificar actividades

agropecuarias
« Reducir apoyo a actividades
extensivas

Fuente: Elaboracidn de los autores basada en Angelsen y Rudel (2013).



El contexto de la deforestacion y degradacion de los bosques en Bolivia

norte o dentro de 4reas protegidas, donde existen
mejores oportunidades para la conservacién.

Un tercer caso se da en los mosaicos de 4reas
agricolas y bosques remanentes, como en las zonas
de colonizacién en el Chapare o alrededor de la
ciudad de Santa Cruz, donde se precisa de acciones
mads orientadas a la restauracién.

En el cuadro 16 se presenta un resumen de estas
potenciales acciones de mitigacién a lo largo de las
diferentes fases de la transicién forestal desde 4reas
con mds bosques a dreas mds agricolas.

Para reducir las altas tasas de deforestacién a

corto y mediano plazo serd necesario aplicar
medidas en las dreas de frontera agricola. Para
estas dreas destacan, entre otras, medidas de
control y regulacién de la expansién agricola. El
hecho de que mas del 80 % de la deforestacién

en Bolivia ocurre sin cumplimiento de los
requisitos legales (ABT 2012) muestra el potencial
y también la necesidad de un mayor control.

Para garantizar la estabilidad de bosques a largo
plazo, son importantes las medidas mencionadas
para dreas con bosques poco amenazados,

entre otras la promocién de usos sostenible

del bosque y el fortalecimiento de los usuarios
tradicionales correspondientes. Las actividades

de restauracién, asi como los incentivos en forma
de compensaciones por servicios ambientales del
bosque, parecen ser mds adecuados para dreas

de mosaicos agroforestales; es decir, para 4reas
donde el deterioro de las funciones ambientales
del bosque ya es evidente en el nivel local. Si

bien la distribucién de incentivos para reducir

la deforestacién a menudo se presenta como

la solucién mds importante en las discusiones
acerca de REDD+, es compleja en términos de
administracién, gobernabilidad y tenencia de tierra
(véase Boerner et al. 2010). Por esto podria tener
menos efecto en dreas donde no hay una buena
aplicacién del marco legal de deforestacién y donde
serfa dificil monitorear la conservacién incentivada
y garantizar su sostenibilidad largo plazo.

Potencial de enfrentar las tres causas de la
deforestacion

Teniendo en cuenta las dindmicas mds recientes,
la ganaderia se presenta como primera amenaza
a los bosques bolivianos y, al mismo tiempo,
ejerce presion sobre casi todas las dreas boscosas.
Los costos de reduccién son en teoria muy bajos

debido a los bajos rendimientos, lo que ofrecerfa
la oportunidad de aumentar la produccién sin
extender las dreas ocupadas por ganaderia. La
produccién de carne de res apunta hacia mercados
locales y/o nacionales, lo que limita el potencial
de expansidn; sin embargo, las expectativas de
exportacién asi como el comercio fronterizo
informal van en favor del potencial de expansion.
Gran parte de la conversién de bosques a pastizales
se debe a un nimero reducido de grandes
desmontes ilegales causados por pocos ganaderos
(Miiller et al. 2013). Esto implica un buen
potencial para aplicar medidas legales. El combate
de la expansién ganadera dentro de dreas forestales
representa entonces un potencial muy alto para la
reduccién de la deforestacion.

La expansion de la agricultura mecanizada
también constituye una gran amenaza para los
bosques, pero al mismo tiempo, este uso del suelo
se concentra en algunas 4reas con buena aptitud
de suelo donde los altos costos de oportunidad
limitan las posibilidades de detener su expansién.
Gran parte de su produccién se destina al mercado
internacional, sin limite definido de demanda. El
hecho de que las estructuras de abastecimiento

de insumos y financiamiento estén bastante
centralizadas facilita la aplicacién de medidas de
control y de planificacién de uso del suelo. El
potencial de reducir la deforestacién causada por la
agricultura mecanizada es entonces mediano.

La agricultura a pequefia escala causa menos
deforestacion que las otras causas principales, pero
su contribucién es todavia importante. Se expande
a muchas dreas diferentes del pais. La rentabilidad
es bastante baja, y los mercados son principalmente
locales y nacionales. Las medidas centralizadas de
mitigacién pueden verse dificultadas por el gran
numero de actores y debido a la poca difusién

de tecnologia. Consideramos que el potencial

de reduccién de la deforestacién aqui es de bajo

a mediano. Serfa importante lograr un mejor
respeto de las dreas restringidas y también aplicar
mecanismos de control social.

En el marco de las reflexiones anteriores, de
acuerdo con Muller et al. (2013), distinguimos
cuatro posibles estrategias generales no excluyentes
que podrian ser adoptadas para reducir la
expansién de los usos agropecuarios sobre los
bosques, las cuales estdn asociadas con las tres
causas directas:
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* Restringir la expansién de la actividad agricola
de manera directa.

* Incrementar la eficiencia espacial y
productividad de la actividad agricola.

* Reemplazar la agricultura por actividades
alternativas con menor impacto en los bosques.

* Desviar la expansién hacia tierras degradadas
recuperadas o tierras sin bosque.

El cuadro 17 discute estas diferentes medidas para
las tres causas principales de la deforestacién en
Bolivia: la agricultura mecanizada, la agricultura

a pequena escala y la ganaderia. Ademds, para
cada una de estas causas se identifican las zonas

prioritarias donde serfa posible la implementacién
de posibles medidas especificas.

Posibilidades de reducir la deforestacion por
agricultura mecanizada

Restringir la expansién de la agricultura
mecanizada puede ser dificil por su alta
rentabilidad y contribucién a la economia
nacional. Sin embargo, debido a que dicha
rentabilidad depende de condiciones ambientales
favorables que ocurren solamente en ciertas dreas,
parecerfa adecuado regular la expansién a través
de zonificaciones de uso del suelo, permitiendo la
expansion de la agricultura mecanizada solamente

Cuadro 17. Medidas para enfrentar la deforestacion y degradacién de los bosques en Bolivia

Agricultura mecanizada

Agricultura a pequefnia escala

Ganaderia (prioridad)

Mitigacién de las causas directas de la deforestacion

Posibles
soluciones

- Restriccién a areas aptas
seleccionadas

- Mejor control, articulacién y
aplicacién de leyes

- Aumentar el costo legal de la
deforestacion

- Reducir subsidios al diesel

- Evaluacion critica de proyectos de
nuevas zonas agroindustriales

- Recuperacion de édreas degradadas
cerca de Santa Cruz

Norte de Santa Cruz, San
Buenaventura, Puerto Suarez

Areas
prioritarias

Reserva Forestal El Choréy
alrededores, norte de La Paz,
norte amazonico

- Hacer respetar las restricciones - Mejorar el control y
existentes de uso del suelo

- Zonificaciones a nivel leyes
de comunidad o parcela
individual

- Incentivos para adoptar
practicas de produccién mas
eficientes y sostenibles

- Promover empleo fuera de la
agricultura

la aplicacion de las

- Mejorar la eficiencia
espacial (como la
carga animal)

Chiquitania, norte
amazonico

Mitigacion de la degradacion de bosques

- Prioritario: regulacién de incendios forestales mediante planes obligatorios de quema, fomento

Posibles
soluciones de précticas agropecuarias con quema reducida
- Control forestal mas estricto, certificacion forestal
- Intensificacién de ganaderia en dreas de ramoneo
- Apoyo al uso de combustibles alternativos para cocinar y estufas mejoradas
Areas - Mayormente areas de bosques seco
prioritarias

Consolidacion de usos sostenibles en areas de bosque estable

Posibles - Consolidar y extender los derechos de uso y/o propiedad de actores que practican usos
soluciones sostenibles en TCO, concesiones forestales o territorios extractivistas
- Garantizar la sostenibilidad de estos usos y adopcion de practicas sostenibles
Areas Areas de TCO y concesiones forestales, norte amazdnico
prioritarias

Fuente: Elaboracion propia, parcialmente basada en Miiller et al. (2013)



El contexto de la deforestacion y degradacion de los bosques en Bolivia

en dreas determinadas, lo que llevaria también a
aumentar su eficiencia. También se podria lograr
una restriccion indirecta anulando los subsidios

al diesel, lo que haria menos atractivo convertir
bosques a usos agricolas en dreas de menor aptitud.
No obstante, esta medida tiene también un fuerte
impacto en los sectores populares, tal como se
evidencié en diciembre del ano 2010 cuando

una medida de eliminacién de los subsidios a los
carburantes culminé en una fuerte movilizacién y
levantamiento popular en contra del Gobierno, por
lo que fue inmediatamente levantada. Pero en el
mediano plazo, la reduccién de subsidios al diesel
sigue siendo una medida importante para combatir
la deforestacién. Ademids se podrian aumentar los
impuestos. Curiosamente, la Ley 337 ha adoptado
la via de reducir impuestos para posibilitar los
pagos pendientes.

Para mejorar la eficiencia de la agricultura
mecanizada se podria también incrementar

la productividad a través de un mayor uso de
fertilizantes. Dicho uso es actualmente bajo en
Bolivia. Estas medidas, que tienen un impacto
directo en los costos de produccién, podrian ligarse
con la zonificacién del uso, dando ventaja a la
produccién en dreas seleccionadas, por ejemplo,
cobrando mayores impuestos en zonas clasificadas
de aptitud reducida. No obstante, siempre ha
resultado dificil poner en prictica el cobro de
impuestos a las propiedades agropecuarias, siendo
que existe actualmente un sistema de pagos basado
en el autoavaltio. Como base para zonificaciones,
se podria utilizar el Plan de Uso de Suelo elaborado
por los departamentos, aunque es claro que

estos precisan de revisiones. Ademds, los Planes
Municipales de Ordenamiento Territorial podrian
servir como insumos, si bien son escasos”’. Es
importante actualizar estos planes para contar

con una mejor zonificacién. Sin embargo, estos
precisan ser ejercicios concertados socialmente.
Una experiencia del Brasil muestra que la
imposicién de restricciones al crédito agrario en
municipios con deforestacién sobresaliente, junto
con la restriccién del acceso a mercados para

57  Sin embargo harfa falta armonizar las zonificaciones
existentes. Por ejemplo, el PLUS actualizado de Santa Cruz
(www.santacruz.gob.bo/archivos/pn23072010131607.
pdf) identifica la mayor parte de la zona de expansién de la
agroindustria en el norte del departamento como no apta
para agricultura intensiva. Es cierto que hay un riesgo de
inundaciones en esta drea, pero aparentemente es posible y
altamente rentable plantar soya en ella.

productos de desmontes ilegales, contribuye a
reducir la deforestacion.

El saneamiento de tierras ha avanzado muy poco
en dreas de agricultura mecanizada, debido a que

el Gobierno boliviano da prioridad al saneamiento
de TCO y dreas de pequena propiedad. No
obstante, el INRA continda teniendo como una

de sus prioridades la conclusién del proceso de
saneamiento de la propiedad agraria de todos los
tipos y en todo el pais. Pero, no estd claro si se
contard con los recursos financieros suficientes
para completar dicho proceso. Un saneamiento
acelerado en la zona agroindustrial podria mitigar
la expansién de cultivos en tierras informalmente
controladas por grandes productores brasilefios y
argentinos, y se tendria que hacer uso de impuestos
diferenciados por el uso del suelo favoreciendo
positivamente los usos forestales (Urioste 2012).
No obstante, el reemplazo de la agricultura
mecanizada por usos alternativos es una opcién
poco viable, ya que otros usos no pueden competir
en términos de rentabilidad. Sin embargo, también
serfa posible incentivar pricticas de produccién que
combinen sistemas de produccién mds integrados
entre agricultura, ganaderfa y bosques, o medidas
de produccién mds sostenibles, como el mayor uso
de cortinas rompevientos.

Igualmente existe potencial en la recuperacién
de suelos degradados en las cercanias de Santa
Cruz, donde hay un buen acceso a mercados.
Por ejemplo, existen dreas degradadas bajo uso
ganadero en lugares de colonias menonitas
abandonadas en el municipio de Santa Rosa de
Sara, al norte de Santa Cruz. La recuperacién

de dreas como estas para la agricultura podria
incentivarse de diferentes maneras, como a través
de precios preferenciales de abono o mediante
compras publicas. Las dreas prioritarias para
mitigar la expansion de la agricultura mecanizada
se encuentran al norte el Santa Cruz y al sur del
Beni, donde actualmente la expansién es mayor.
También serfa prioritario evitar la apertura de
nuevas fronteras agricolas, lo que parece mds
probable en las dreas de Puerto Sudrez y San
Buenaventura.

Posibilidades de mitigar la deforestacion por
agricultura a pequena escala

Es mads dificil regular la expansién de la agricultura
a pequena escala debido al gran niimero de
productores que dependen de ella para satisfacer
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sus medios de vida. Pese a ello, es importante lograr
una mejor aplicacién de las restricciones que ya
existen, por ejemplo en el caso de la reserva forestal
El Choré (Miiller 2009). Una restriccién a nivel de
parcelas individuales de colonos —tipicamente 50
hectdreas— se podria lograr con conceptos como
los introducidos en Yapacanf®, donde se definen
dreas de produccién de cultivos anuales, perennes

y dreas de conservacidn. El control seria a nivel
comunitario y de organizaciones sociales.

Ya se menciond la dificultad de mejorar la
eficiencia espacial de la agricultura a pequena
escala, que en muchos casos requeriria cambios
del sistema de produccién. Lo mismo es vélido
para un reemplazo por usos de suelo alternativos.
Ambas tareas han sido emprendidas por muchos
programas de cooperacién y ONG, pero resulté
dificil lograr cambios significativos en los sistemas
de produccién. También aplica a actividades
como el ecoturismo y la extraccién de madera.
Estas pueden contribuir al ingreso familiar, pero
dificilmente modificardn las estrategias productivas
locales. Pese a ello, no se puede negar el potencial
interesante de la adopcién de cultivos perennes

y permanentes como pldtano, citricos, cacao o
cupuazd. Las ganancias por hectdrea pueden ser
mayores comparadas con los cultivos anuales
como el arroz, pero existen retos importantes
vinculados a la logistica de comercializacién

de estos productos, principalmente asociadas

con el transporte y almacenaje. Una alternativa
interesante serfa también la introduccién de arroz
bajo riego, lo que podria duplicar rendimientos

y cultivar la misma parcela de manera continua

(véase Eyzaguirre 2005).

En cuanto a la recuperacién de dreas degradadas,
serfa importante evitar el desmonte y la
degradacién de bosques por ciclos muy cortos

de produccién con agricultura de corte y quema,
lo que también se podria impedir mediante la
adopcidn de sistemas de produccién permanente.
Una opcién importante que no debe descartarse
para la pequena produccién es la posibilidad de
mejorar las alternativas para las familias a través
de actividades econémicas fuera de la finca,
principalmente para colonos de segunda o tercera
generacién que dependen de opciones laborales
no agricolas. Esto incluye el procesamiento de
productos agricolas y forestales a nivel local,

pero también la importancia de acceder a una
formacién que les permita insertarse en el mercado
laboral urbano.

Como una de las dreas prioritarias para medidas
relacionadas a la agricultura en pequena escala

se identifica la reserva forestal el Choré con sus
alrededores, que representa el dltimo bloque

de bosque no fragmentado al norte de Santa

Cruz, aunque también se aplica a otras 4reas de
colonizacién en el norte de La Paz, y posiblemente
en menor grado en el Chapare por la dependencia
de la coca. Es posible también que se produzca una
importante expansién de la agricultura en pequena
escala en el norte amazénico, la cual todavia estd
siendo frenada por la dependencia de las familias
de la castana, que tiene buenos precios en el
mercado internacional.

Posibilidades de mitigar la deforestacion por
ganaderia

Las restricciones de expansién de la ganaderia

en desmontes ilegales deberia ser una medida
prioritaria. El potencial de esa medida se vio en los
tltimos afos en Pando, donde grandes ganaderos
tuvieron que responsabilizarse en juicios de mayor
escala por desmontes ilegales acumulados desde el
1996, en aplicacién de la ley forestal vigente desde
entonces, cobrando por cantidades de madera
extraida ilegalmente de estos desmontes®. No
obstante, curiosamente la Ley 337 ha dado la
posibilidad de evitar el pago de estos impuestos en
lugar de un cumplimiento mds efectivo de estas
regulaciones. Desde una perspectiva pragmitica,
es posible que la reduccién de las sanciones por
desmontes ilegales hasta el 2011, junto con
compromisos de restitucién de bosques, sea una
solucién para regularizar una situacién dificil

para los productores. En el pasado, también

hubo incentivos a la deforestaciéon perversos
—especialmente vinculados con propiedades
ganaderas— por la necesidad de demostrar la FES.

Un aspecto también ya mencionado consiste

en la posibilidad de mejorar la eficiencia de la
produccién ganadera. Las posibles medidas
incluyen un mejor manejo de pastos mediante

la divisién y el pastoreo rotativo, el silaje para la
alimentacién de ganado en época seca y mejores
forrajes, incluyendo leguminosas, para lograr una
mayor carga animal. Es posible que la prioridad
para la mayoria de los ganaderos no esté en las
medidas para mejorar la eficiencia espacial, sino
mds bien en la mejora genética del rebafo, con
efectos solamente menores en el uso del espacio. La

58 Comunicacién personal del equipo local de la ABT en
Pando, marzo de 2010.
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promocién del mejoramiento productivo deberia
ser combinada con un mayor control para evitar
que una mayor rentabilidad motive un efecto de
expansién acelerada. En caso de ocurrir la apertura
de la ganaderia a mercados externos, esta actividad
podria expandirse, aumentando su contribucién

a la deforestacion. En algunos casos, el apoyo al
manejo forestal podria contener la expansién de la
ganaderfa extensiva, aunque en muchas ocasiones
la extraccién de madera es el primer paso para

la conversién de los bosques a pastos. Entonces,
una salida interesante podria ser la promocién de
sistemas integrados de agricultura, ganaderia y
bosques. Es ya una préctica comtn en las tierras
bajas el establecer pastos para la ganaderia en dreas
con suelos degradados.

Algunas dreas prioritarias para la mitigacion de la
deforestacion debido a la expansién de la ganaderia
son el norte de la Amazonia y la Chiquitania. Una
mejor fiscalizacién mediante el control de grandes
desmontes ilegales parece factible dado que el
ndmero de productores es bastante reducido, lo
que facilita la identificacién de infractores. Una
evaluacién de un censo ganadero del SENASAG en
el 2006 muestra que un 50 % del ganado en Pando
pertenece a 20 familias solamente. No obstante,
como la ganaderia en pastizales sembrados es una
préctica que alienta la conversién de los bosques
casi en todas las tierras bajas, es importante

aplicar medidas que tengan una cobertura de
alcance nacional.

Mitigacion de otras causas directas y
subyacentes

Entre otras causas directas de deforestacién

se han mencionado los proyectos mineros, de
hidrocarburos e instalacién de hidroeléctricas.

En comparacién con los usos agricolas, estos
proyectos son mucho mds centralizados y con un
control mayor por parte del Gobierno central,
aunque en algunas zonas la mineria informal

de pequenia escala es importante e involucra a
mucha poblacién, lo que la hace muy dificil

de controlar. Como medida de mitigacién de
impactos sobre los bosques se puede mencionar la
necesidad de dar mayor seriedad a las evaluaciones
de impacto ambiental cuando se decide sobre
estos proyectos. Ademds, se tiene que continuar
con responsabilidad en el ejercicio del derecho

a la consulta y el consentimiento previo, libre

e informado de la poblacién local afectada. Lo

anterior también aplica para la construccién de
infraestructura, principalmente de caminos, que
constituye una causa subyacente de la deforestacién
porque tiende a ejercer presiones sobre los bosques.

Es mds dificil sugerir medidas concretas para las
diferentes causas subyacentes de la deforestacién
puesto que muchas veces estas causas estdn
vinculadas con un contexto mucho mds amplio,
que también incluye el nivel internacional, por

lo que las medidas de mitigacién se encuentran
fuera del dmbito de las politicas y mercados
nacionales. En este marco, sin embargo, es
posible aplicar acciones para regular mejor las
inversiones internacionales en tierras destinadas a la
produccién agroindustrial, que usualmente llevan
a presiones sobre los bosques. El saneamiento

de tierras ha avanzado poco en las dreas de
frontera agricola y, a pesar del discurso oficial,
parece que hay pocos intentos del Gobierno por
aplicar un control mds estricto para mitigar la
“extranjerizacion” de la tierra (Urioste 2012),
aunque se ha aprobado en la Ley No. 300 la
regulacién de la extranjerizacién.

Mitigacion de la degradacion de los
bosques

Las posibilidades de mitigar las causas de la
degradacién se discuten de forma cualitativa y con
énfasis en actividades existentes debido a que no
existen evaluaciones cuantitativas de la degradacién
forestal. El control de incendios y las politicas

para promover el manejo forestal sostenible han
sido identificadas aqui como las medidas con
mayor potencial.

Existen diferentes iniciativas de mitigacién de
incendios forestales. La mayor aceptacién de la
quema como una herramienta tradicional de
manejo de la finca ha llevado a introducir los
planes de quema, una herramienta que regula

el uso de fuego y obliga a grandes productores a
obtener un permiso (Villegas y Martinez 2009).
Existen varios programas de control de quemas,
incluyendo por ejemplo una iniciativa ambiciosa
liderada por la Gobernacién de Santa Cruz llamada
“Manejo Integral del Fuego en Santa Cruz” con
una duracién de 10 afnos (2013-2023)%. Los

59  Este programa busca alcanzar a casi 200 000 habitantes
en 2650 comunidades y 22 000 productores ganaderos
registrados por SENASAG (Datos no publicados de la
Direccién de Recursos Naturales del Gobierno Auténomo
Departamental de Santa Cruz, 2012)
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diferentes programas buscan reducir el impacto

de los incendios a través de un fortalecimiento de
las capacidades locales para prevenir y responder

a los incendios forestales y la difusién de précticas
agricolas alternativas al uso del fuego. En relacién
al control de incendios, existe también un potencial
importante en la recuperacién de experiencias
locales de manejo del fuego®.

La extraccién de madera es otra causa importante
de degradacién. Una mejora del control de la
legalidad en el aprovechamiento forestal tendria
un gran potencial de mitigacién. El control
forestal se ha intensificado en el tltimo tiempo

y aparentemente estaria conduciendo a reducir

la extraccién ilegal, pero esto es algo muy dificil
de determinar en la prictica®. Existe un amplio
margen para mejorar el sistema de monitoreo y
control forestal en Bolivia. Se han establecido los
Certificados de Origen (CFO) digitales (ABT
2012). Sin embargo, todavia es necesario asociar el
sistema informatizado con acciones de fiscalizacién
no solo en las dreas de extraccién y puestos de
control sino también en los depésitos y centros
de procesamiento (ABT 2012). La certificacién
forestal puede contribuir a reducir la degradacién
de bosques. No obstante, la certificaciéon
aparentemente alcanzé su limite en el pais,
debido no solo a los costos sino a las dificultades
mds recientes para asegurar los derechos de las
concesiones®.

60  Un estudio en la Amazonia boliviana identifica
diversas pricticas de quema adaptadas al contexto socio-
ambiental especifico (Pokorny et al. 2010), por ejemplo para
la proteccién de individuos de castana (Bertholletia excelsa)
mediante franjas (Hoch et al. 2009).

61  Seginla ABT (2012), en el 2011 se logré controlar
un 66 % de la madera aserrada que llegé al mercado, lo

que quiere decir que un 34 % proviene de la tala ilegal,

sin cumplimiento de reglas de sostenibilidad. Se menciona
un aumento del control que llevé a un fuerte aumento de
madera aserrada decomisada en el 2010 (equivalente a 2054
camiones, en comparacién con 1269 camiones en promedio
los anos anteriores), pero una rebaja de madera decomisada
en el 2011 (1443 camiones), a pesar de un control todavia
intensificado.

62 Bolivia ha sido un pais pionero en certificar la
explotacién forestal en bosques naturales tropicales. En
2010, habfa 12 operaciones forestales certificadas (883 559
hectdreas) de las cuales 11 pertenecen a bosques naturales
(883 394 hectdreas) y a plantaciones forestales (165
hectdreas). El 90 % de la superficie certificada bajo manejo
forestal es realizada en concesiones forestales, mientras que
las ASL (sistema de regencia), TCO y propiedad privada
comparten valores similares con aproximadamente 3 % de
la superficie total cada uno (CFV 2011).

La compensacién a los concesionarios forestales
por dejar de extraer madera posiblemente no

tenga un gran potencial de mitigacién. Si bien

se logré la extensién del Parque Nacional Noel
Kempff Mercado mediante el “Plan de Accién
Climdtica” descrito en la seccién 3, es importante
ver el aprovechamiento forestal como un uso con
potencial de conservar los bosques otorgdndoles un
valor econémico. En cuanto al ramoneo, existen
iniciativas de cercar dreas de bosque para evitar que
el ganado entre. Especialmente en 4reas donde los
bosques protegen las cabeceras de cuencas existe
una fuerte motivacion de los pobladores locales por
proteger estos bosques®. Finalmente, para reducir
el consumo de lena, es importante la ampliacién
de la accesibilidad a gas licuado como combustible
para los usos domésticos de la cocina, aunque
también existen algunas iniciativas de distribucién
de estufas mejoradas que reducen el consumo de
lena por tener mayor eficiencia en comparacién
con las técnicas tradicionales®.

Fortalecimiento de acciones para conservar
el bosque

Ademds de la reduccién de las amenazas al bosque,
es importante considerar el potencial que existe
en fortalecer las capacidades de los actores que
realizan usos del suelo que estdén mds asociados
con la conservacién de bosques o que llevan en
largo plazo a muy bajos niveles de deforestacién.
Los actores que promueven la conservacién son
aquellos que dependen mds de los usos forestales
para sus medios de vida o para la generacién de
ingresos econdmicos. Los actores con potencial
de usos sostenibles del bosque se presentan en

el cuadro 18. La efectividad de otorgar apoyo a
dichos actores y usos depende fuertemente de

la claridad y seguridad de sus derechos sobre
tierras y bosques, asi como de las reglas para

el uso de esas tierras y bosques. Es por eso que
aqui también se incluyen referencias a politicas
vinculadas con derechos de propiedad y de uso del
suelo, principalmente relacionadas con derechos
forestales, asi como regulaciones de uso del suelo,
como puede ser la zonificacidn.

63  www.naturabolivia.org/Informacion/naturalial2011.pdf

64 www.endev-bolivia.org/index.php?option=com_content
&view=category&layout=blog&id=9&Itemid=14
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Cuadro 18. Actores y usos que contribuyen a la conservacién de los bosques

Actores

Actividades con potencial de conservacion del bosque

Grupos indigenas de tierras bajas

Comunidades extractivistas (comunidades
tradicionales pero no siempre indigenas)

Barraqueros

Empresas y otros usuarios con concesiones
forestales (ASL, motosierristas y otros)

Pequenos agricultores con produccion
tradicional en sistemas agroforestales

Uso tradicional de los recursos dentro de TCO y otras areas
indigenas (caza, pesca, extractivismo de productos del bosque,
agricultura de subsistencia).

Extraccion sostenible de recursos del bosque (principalmente
castafa; también caucho, palmito, jatata, incienso, cacao silvestre
y otros).

Extraccion sostenible de castafia en concesiones barraqueras.

Extraccion forestal sostenible, posiblemente con certificaciéon
forestal.

Produccioén de café y cacao bajo sombra en sistemas permanentes
gue conservan la fertilidad del suelo asi como una importante
porcién de biomasa.

En la seccién 2 analizamos la situacién de la
distribucién de tierras y bosques. La conservacién
de bosques a través de usos sostenibles por parte
de estos actores depende de dos factores, a saber:
(i) los derechos que estos usuarios tienen sobre sus
tierras y, particularmente, los derechos sobre los
bosques, deben ser claros y deben contar con la
proteccién del Estado para defender esos derechos
contra presiones de terceros; (ii) se precisa de
estructuras de fomento para hacer posible que
esos bosques se aprovechen de forma sostenible y
que ellos contribuyan a los medios de vida de los
diferentes grupos que dependen de ellos; en caso
contrario, los bosques serdn convertidos, en algiin
momento, a otros usos del suelo.

El saneamiento en dreas de TCO estd casi
concluido, y también se ha avanzado en la
titulacién de comunidades extractivistas y pequenas
propiedades. Pese a ello, los conflictos persisten.
Los mds conocidos son aquellos entre grupos de
colonos e indigenas de las tierras bajas, siendo el
caso mds renombrado el conflicto por la planificada
carretera a través del TIPNIS®. Existen otros
ejemplos como el relacionado con la TCO Tacana,
donde existen conflictos entre indigenas de tierras
bajas y colonos® o la TCO Monteverde, donde
ademds existen conflictos con grandes propietarios
colindantes®. Otra fuente de conflicto de tierras

es entre indigenas y concesiones forestales, puesto

65  http://www.ftierra.org/ft/index.php?option=com_conte
nt&view=article&id=2736:tipnis&catid=101:graficos&ltem
id=149

66  http://lapatriaenlinea.com/?nota=1789

67  www.territorioindigenaygobernanza.com/bov_16.html

que varias concesiones se encuentran dentro de
TCO, lo que ha llevado a estos grupos a reclamar
los derechos sobre las concesiones, y varias de
ellas han sufrido recortes, los cuales incluso han
afectado a 4reas certificadas, como en el caso de la
concesién de La Chonta, revertida en favor de la
TCO Guarayos. En ese sentido, las instituciones de
administracién de las tierras, asi como el tribunal
agrario, deben tener un papel mds activo en la
proteccion de los derechos, sobre todo los de los
mds vulnerables.

Para incentivar que los usos mencionados se
realicen de manera verdaderamente sostenible,
existen iniciativas orientadas a mejorar el acceso
al mercado para productos de extractivismo, tales
como el aprovechamiento del cacao silvestre por
familias productoras en la regién de Baures®,
aunque las opciones son relativamente limitadas.
Los esquemas de certificacion tienen el potencial
de velar por la sostenibilidad de pricticas aplicadas
y, al mismo tiempo, mejorar el acceso al mercado,
siguiendo el ejemplo de la certificacién forestal.
Una experiencia importante para sostener los
medios de vida de las poblaciones locales ha sido
la estructuracién del complejo de la castafa en

el norte de la Amazonia, permitiendo no solo el
desarrollo de una industria nacional enfocada a
mercados externos, sino también vinculando a

un niimero muy significativo de comunidades y
poblaciones urbanas que dependen en alto grado
de la economia castanera.

68  www.lostiempos.com/oh/actualidad/
actualidad/20101205/el-cacao-silvestre-mueve-la-economia-
de-baures_101931_198430.html



66

Robert Muller, Pablo Pacheco y Juan Carlos Montero

La creacién de dreas protegidas es otra medida
comtnmente discutida para combatir la
deforestacién. Pero en Bolivia parece haber

poco potencial para la creacién de nuevas 4reas
protegidas. El 17 % del territorio ya estd bajo
proteccidn, y varios conflictos muestran que
primeramente habria que lograr que se respeten
las dreas protegidas existentes, como se ve por
ejemplo en el conflicto sobre la carretera a través
del TIPNIS, donde se pretende afectar el drea
protegida a través de la construccion de una
carretera. Gran parte de las dreas protegidas se
encuentra en zonas bastante aisladas con bajo
potencial agricola, donde la presién es menor
(véase el mapa 5). Su impacto consiste entonces
en primer grado en una conservacién “pasiva”. No
estd garantizado que dichas dreas serdn capaces de
detener la expansién de la frontera agricola.

Como se menciond anteriormente, la planificacion
del uso del suelo podria constituir una estrategia
para controlar la expansién de la agricultura
mecanizada, aunque de manera simultdnea puede
ayudar a consolidar zonas de uso exclusivamente
forestal. Actualmente existen planes de uso del
suelo en diferentes niveles administrativos, pero
con inconsistencias entre ellos. No existe un plan
que logre expresar una visién nacional sobre el
ordenamiento territorial deseado. Por lo tanto es
importante avanzar hacia la construccién de una
visién nacional de uso de suelo. La clasificacién de
las “Tierras de Produccién Forestal Permanente -
TPFP” podria ser una base para tal zonificacién,
pero requerirfa de una adaptacién a una escala mds
detallada que considere también las contradiciones
e inconsistencias existentes que han llevado, por
ejemplo, a la aprobacién de POP dentro de las
tierras identificadas como TPFP (ABT 2012). Un
aspecto importante que conviene destacar es que la
planificacién territorial ha sido casi eliminada de
las politicas de gobierno y, actualmente no existe
una institucién que se encargue de estas funciones,
aunque es algo que se quiere recuperar a través de
las acciones que estdn siendo promovidas por el
Mecanismo Conjunto.

El hecho de que una proporcién importante

de los bosques se encuentre dentro de TCO,
propiedades colectivas, comunidades extractivistas,
concesiones forestales para madera y productos no
maderables, asi como dentro de dreas protegidas,
sugiere que la consolidacién y proteccién de estos
derechos de uso y/o propiedad puede constituir

una medida bastante efectiva para conservar los
bosques en dreas con bosques todavia estables y,

a mediano plazo, prevenir su conversion a otros
usos. Esta se ha constituido tal vez en una de

la prioridades de las politicas del Gobierno de
Bolivia, mds que la contencién de la deforestacién
en las fronteras agricolas. No obstante, como se
sugiere mds adelante, adoptar una perspectiva mds
integral que considere las diferentes fases de la
“transicién forestal” es quizds lo mds apropiado si
se quiere efectivamente enfrentar la deforestacién y
degradaci6n de los bosques.

5.2 Discusion de las politicas
alternativas a REDD+ en Bolivia

Aqui se presenta una evaluacién preliminar de las
politicas propuestas recientemente por el Gobierno
boliviano como alternativa a REDD+ (llamadas
“nuevas politicas” mds adelante en esta seccion)

en la perspectiva del combate a la deforestacién

y degradacion forestal. La discusion incluye
diferentes aspectos de estas nuevas politicas, pero
se concentra en la Ley de la Madre Tierra y el
Mecanismo Conjunto. La Ley define las lineas
generales de la politica, mientras que el Mecanismo
Conjunto es un instrumento mas practico
orientado hacia la definicién de acciones concretas.
La discusién de estas nuevas politicas se divide en
dreas temdticas, a saber: el marco conceptual de

las nuevas politicas, la participacién de los actores,
el “MRV” (monitoreo, reporte y verificacion),

la mitigacién de las principales causas de la
deforestacién, la mitigacién de la degradacién, la
consolidacién de usos con potencial de conservar el
bosque, la planificacién del uso de suelo en general,
la priorizacién de zonas de intervencién, y, por
tltimo, el financiamiento. También se incluye aqui
una discusién sobre la Ley 337 por su relevancia.

Marco conceptual de las nuevas politicas
alternativas a REDD+

El concepto cldsico de REDD+ descansa en la
mercantilizacién del carbono almacenado en los
bosques para darle un valor comercial y asi lograr
su conservacién mediante una compensacién por
no deforestar o degradar, aunque el desarrollo

de los mercados de carbono estaria asociado con
acuerdos claros de reduccién de las emisiones de
carbono. La inclusién del “+” ha representado
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la ampliacién de un enfoque mds restringido

de deforestacién y degradacién hacia otro

que incorpora el manejo, la conservacién y la
restauracion de los bosques, pero que no modifica
el concepto principal del mismo. Este enfoque
convencional ha sido cuestionado porque no ayuda
a transitar hacia un estilo de vida alternativo puesto
que una simple compensacién posiblemente no
llevard a un cambio hacia un sistema alternativo

y sostenible (Karsenty et al. 2012, McGrath et al.
2010). Ademds, esta opcién es la que representa
los menores costos para las economias industriales
mds desarrolladas para compensar reducciones

de carbono.

En contraste, las politicas del Gobierno de Bolivia
parten de una visién de vida en armonia con los
bosques basada en el manejo integral y sustentable
de los mismos (Pacheco 2013). La visién del
Mecanismo Conjunto es crear plataformas
regionales para que sean los diferentes actores
locales quienes desarrollen las propuestas de
acciones que sean especificas para cada situacién
local y territorial. Esto hace dificil conocer con
anticipacion cudles serdn sus posibles implicaciones
para el desarrollo agricola, forestal y la conservacién
de bosques. Mds aun, dado que en Bolivia no se
adopta el concepto de “deforestacion cero”, hace
falta definir metas més claras de expansién de la
frontera agricola asi como politicas para alcanzar
esas metas. Sin embargo, se manejan diferentes
cifras de potencial de ampliacién de frontera
agricola®, pero no existe una cifra o un documento
oficial sobre este tema. Aunque se ha propuesto
una nueva definiciéon de sistemas de vida como la
base que podria sustituir las zonificaciones vigentes
(TPEP y PLUS), todavia no se conoce cémo ese
concepto se operacionalizard en la prictica como
una forma de mejorar la gestién de la tierra y de los
bosques a través del apoyo a sistemas productivos
mis sostenibles en el largo plazo.

También es notable la falta de un andlisis detallado
de los procesos actuales de deforestacién y
degradacién como fundamento para las nuevas
politicas bolivianas, quizds porque su gestacién
conceptual es mds politica que técnica. Desde la
visién de promover una vida en armonia con los
bosques, esta propuesta se inspira en situaciones
donde existirfa una gestién mds comunitaria de

69  hup://www.la-razon.com/economia/Agro-proyecta-
frontera-agricola-millones_0_1759624072.html

la tierra y los recursos del bosque. Sin embargo,
con el tiempo, esta se ha expandido hasta incluir
otros sistemas de la tierra y otros actores. El tema
de fondo, no obstante, es cémo hacer posible que
los acuerdos que se desea promover para avanzar
hacia sistemas de produccién mds sostenibles

estén soportados por marcos legales, asi como
instrumentos de incentivos que conduzcan hacia
los resultados deseados. Esto sugiere la importancia
de considerar, de forma mds concreta, ciertos
instrumentos de politica que induzcan mejoras de
arreglos institucionales o practicas de produccién y
manejo como los sugeridos en la seccién anterior.

El Mecanismo Conjunto se ha planteado como un
proceso operativo y metodolégico de intervencién
para la gestién de tierras y bosques que es bastante
ambicioso en sus metas de fortalecimiento de la
gobernanza de bosques y sistemas de vida, dada

la actual desarticulacién de instrumentos legales.
Al mismo tiempo, este proceso avanza hacia
procesos participativos de planificacién territorial,
concertacién de metas sobre desarrollo entre
actores, aplicacion de instrumentos de incentivo y
control para la gestidn territorial, y el monitoreo
de indicadores de mitigacién y adaptacién. La
complejidad de las metas propuestas, no obstante,
va a requerir una estrategia operativa basada en
enfoques territoriales y acciones diferenciadas

de acuerdo a las diferentes fases de la “transicién
forestal” (sugeridas mds arriba en la seccién 5.1),
y la visién de los diferentes actores locales y
regionales. En ese sentido, es necesario adoptar
herramientas de politicas mds especificas sin perder
de vista la integralidad de enfoques y propuestas
capaces de reconciliar el desarrollo agricola y
forestal con la conservacion.

La articulacion institucional en las nuevas
politicas

En el contexto internacional de REDD+ existe
una fuerte discusién sobre la participacién de
poblaciones locales que viven en los bosques

para garantizar que se beneficien de las posibles
ganancias que ellos generan y que no se violen sus
derechos™. El rechazo boliviano a los mecanismos
de mercado también estd motivado por el

riesgo de posibles abusos a los pobladores de los

70  Véase por ejemplo www.redd-monitor.org/2009/07/24/
more-on-pngs-carbon-cowboys/
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bosques. La participacién de actores locales es

un aspecto central de las nuevas politicas’, y se
parte desde la visién de los pueblos indigenas y

de los pequenos productores’”. Empero, la falta
de un reconocimiento explicito de las presiones
sobre los bosques hace que no se tome en cuenta
a los actores que estdn detrds de estas presiones,
aunque eso estd cambiando gradualmente dado que
uno de los desafios importantes del Mecanismo
Conjunto es reducir la presion de la agricultura
mecanizada sobre los bosques y, al mismo tiempo,
mantener las reservas ecoldgicas. Por eso serfa
importante contar, de forma mds explicita, con
una propuesta sobre los posibles controles, por
una parte, y con los incentivos, por otra, para
alterar el comportamiento de estos actores. En el
proceso operativo del Mecanismo Conjunto se
incluyen diversos aspectos para poner en prictica
las recomendaciones sugeridas en la seccién de més
arriba, aunque se requiere de una descripcién de
acciones més explicitas en relacién a los diferentes
tipos de actores y usos de la tierra y los bosques.

En cuanto a las instituciones que implementarian
las nuevas politicas que pongan en marcha

estos procesos de forma articulada queda otro
desafio pendiente relacionado con la creacién y
fortalecimiento de aquellas. La Ley de la Madre
Tierra ha creado la APMT, de la cual depende

el Mecanismo Conjunto (art. 54), asi como el
Fondo Plurinacional de la Madre Tierra (art.

57). En este nuevo enfoque se ha establecido

que estas nuevas instituciones no van a suplir los
mandatos establecidos para otras entidades publicas
del 6rgano ejecutivo y entidades territoriales
auténomas que actualmente estdn funcionando.
Mds bien, su propdsito seria el de articular
aquellas instituciones que tienen mandato sobre
la administracién de tierras y bosques, ademds

de las encargadas de la planificacién, que ahora
funcionan de forma desarticulada, estableciéndose
que el Mecanismo Conjunto tiene un rol de
coordinacién politica, técnica y financiera. Como
ejemplo, se cuenta con la ABT como brazo
operativo del monitoreo y control forestal, el

71  Mecanismo Conjunto pdgina 10: “Complementariedad
de derechos, obligaciones y deberes para el manejo del bosque,
destacando los derechos de los pueblos indigena originario
campesinos y los derechos de la Madre Tierra.”

72 Ley de Madre Tierra: “La Madre Tierra es un sujeto, ser
vivo, sagrado, fructifero, fecundo y fuente de vida desde las
cosmovisiones de las naciones y pueblos indigena originario
campesinos, comunidades interculturales y afrobolivianas.”

INIAF, SERNAP y otras. El Mecanismo Conjunto
también destaca la importancia de los 6rganos de
gobierno descentralizados y las organizaciones de
los actores rurales de la sociedad civil, entre los
mds importantes.

Si bien se han establecido cuatro procesos para la
articulacién y coordinacién (véase seccién 4.5),
este es sin lugar a dudas otro desafio importante
para el Mecanismo Conjunto en un pais como
Bolivia, donde siempre ha existido una articulacién
bastante débil y bastante politizada con poca
coordinacién técnica entre las instituciones a

cargo de implementar la agenda agraria y forestal
y, mds atin, teniendo en cuenta que estas agendas
promueven objetivos contradictorios en la prictica.

Uno de muchos ejemplos es la falta de
coordinacién que existe entre el INRA y la

ABT. Mientras que el INRA es responsable de la
titulacién de tierras, incluyendo el control de la
FES, la ABT es la entidad que autoriza desmontes.
Recientemente, estas instituciones han empezado
a cooperar mejor, lo que serfa una condicién
necesaria para una posible reversién de tierras a
manos del Estado como medida para penalizar
desmonte ilegales.

Monitoreo, reporte y verificacion de
resultados (MRV)

Las politicas internacionales de REDD dan mucha
importancia al MRV (Romijn et al. 2012). Es
crucial conocer y monitorear esas emisiones de
acuerdo a la idea principal de compensar por la no
emision del carbono almacenado en los bosques.
En la propuesta boliviana, el monitoreo es un
aspecto muy importante, aunque no estd referido
Unicamente a las emisiones de carbono, lo que
posiblemente sea algo més dificil de implementar
porque también se tiene la intencién de monitorear
indicadores de desempeno social y econémico y no
solo ambiental.

El Mecanismo Conjunto menciona una
evaluacién del desempeno de las Entidades
Territoriales Auténomas para promover su mayor
involucramiento en el alcance de los resultados
conjuntos de la mitigacién y adaptacién al
cambio climdtico de acuerdo a tres categorias
(rojo: mal desempeno; amarillo: desempeno
regular y verde: buen desempefio). La definicién
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de variables es un proceso en discusién, todavia
no se han hecho explicitas metas cuantitativas

de reduccién de deforestacién y degradacién e
indicadores de medicién. Es importante destacar
que una las acciones priorizadas como parte del
apoyo del programa UNREDD al Mecanismo
Conjunto consiste en la construccién de un
sistema de monitoreo integral, con participacién
de la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura (FAO), en el cual las
piezas centrales de monitoreo estardn relacionadas
con el cambio de uso del suelo, asi como con
monitoreos de otras funciones de los bosques.
Debido a que este no es un enfoque basado en
carbono, los esfuerzos de monitoreo son atin

mads exigentes.

A nivel nacional, las capacidades de monitoreo de
deforestacion son relativamente buenas aunque
poco articuladas. Existen diferentes instituciones
publicas y privadas con buenas capacidades

y recursos humanos, pero falta una mejor
coordinacién entre ellas. Adicionalmente, hace
falta crear capacidades técnicas y operativas en

las agencias estatales para acciones de monitoreo
que son claves para poner en marcha cualquier
tipo de control de deforestacién. En ese sentido,
todavia existe confusién sobre las fuentes de
datos y las metodologias utilizadas. Pese a ello, se
notan avances importantes en la estructuraciéon
de una unidad de monitoreo de deforestacion

en la ABT, que tendrd un rol importante en el
monitoreo de desmontes. Ademds, el pais forma
parte de un programa para establecer un sistema
de monitoreo regional de la deforestacién, con
apoyo del Instituto Nacional de Investigacién
Espacial de Brasil (INPE, por sus siglas en
portugués), promovido por la Organizacién del
Tratado de Cooperacién Amazdnica (OTCA).
Actualmente, la Escuela Forestal de Cochabamba
(ESFOR) constituye el punto focal nacional de esa
iniciativa regional. Sin embargo, existe un riesgo
de duplicacién de esfuerzos de la ABT que acaba
de preparar un mapa de desmontes entre 1996 y
2011. Pero hasta la fecha, los inicos datos recientes
que han sido publicados corresponden al mapa
de deforestacién elaborado por FAN (Cuellar et
al 2012).

El reporte de los resultados de actividades bajo
el Mecanismo Conjunto deberia realizarse en
diferentes escalas: nacional y local. La distribucién

de informacién y de responsabilidades de
monitoreo en el nivel local es una tarea importante
para que la ABT pueda cumplir con su mandato
de fiscalizacién, y el Mecanismo Conjunto

puede constituir una buena base para esto. El
reporte de resultados de monitoreo a organismos
internacionales se menciona como opcién
voluntaria. En la seccién 2.5 de este documento ya
se mencionaron los problemas de la cuantificacién
de emisiones por cambio de uso de suelo
observados en la segunda comunicacién nacional.
En cuanto a la verificacién, este punto es todavia
dificil de evaluar puesto que actualmente no se
han definido metas cuantitativas de reduccién de
deforestacién, degradacién o emisiones de carbono.

Mitigacion de la deforestacion

Nuestro andlisis destaca que la ganaderia y, en
menor grado, la agricultura mecanizada deberian
ser priorizadas en cualquier esfuerzo para reducir
la deforestacién. Las nuevas politicas enfatizan

la necesidad de dar un salto cualitativo en la
optimizacién del uso del suelo, a través de la
transformacién de los sistemas productivos
extensivos y de baja productividad (Gobierno

de Bolivia 2013b). No obstante, est4 bastante
claro que en el nuevo discurso del desarrollo esto
todavia no se ha expresado en politicas concretas.
El Mecanismo Conjunto tampoco menciona cudles
son los instrumentos con los cuales se realizard
tal transformacién, aunque inicia una importante
discusién y apoya procesos para recoger ideas de
perspectivas futuras de uso de recursos desde los
actores de la sociedad civil.

Los desafios de avanzar hacia una agricultura
mis sostenible también estdn planteados en

la Ley de la Madre Tierra (Titulo 3, 24.6):
“promover e incentivar la agricultura y ganaderia
empresarial siempre y cuando incorporen
tecnologias y pricticas que garantizan la capacidad
de regeneracién de las zonas y sistemas de vida
[...] para garantizar la soberania y seguridad
alimentaria [...]”. Parece entonces que solamente
bajo condiciones de produccién sostenible

se promoverifan actividades agropecuarias
empresariales, aunque no queda claro c6mo se
van a llegar a cumplir estas condiciones y cudles
serfan las consecuencias en los casos donde no se
cumplan. Es un hecho de que la agroindustria
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actual estd orientada a la exportacién, y no
solamente a garantizar la seguridad alimentaria,

y que su desarrollo actual no respeta la capacidad
de regeneracién de sistemas de vida. Queda por lo
tanto un vacio conceptual entre la formulacién de
condiciones de produccién empresarial que seria
deseable y la realidad actual de desarrollo de este
sector y la necesidad de articular politicas para
avanzar en esa direccién”.

Todavia persisten contradicciones legales
importantes entre objetivos de conservacién y

las politicas agrarias actuales. Por una parte la

Ley de la Madre Tierra prohibe (titulo 3, 25.4)
“... de manera absoluta la conversién de uso de
suelos de bosque a otros usos en zonas de vida

de aptitud forestal, excepto cuando se trata de
proyectos de interés nacional y utilidad publica”.
No obstante, la Ley 337 aprobada poco después
tiene entre sus principales objetivos la legalizacién
de desmontes ilegales realizados hasta el 2011,

y ha sido promocionada abiertamente con el
objetivo de facilitar la ampliacién de la frontera
agricola, aunque también como una forma de
compromiso para restituir una porcion de dreas
forestales destruidas y la restauracién de las reservas
ecolégicas. Este tipo de contradicciones en la
legislacion introduce dudas sobre la eficacia de

su aplicacién.

En la primera parte de esta seccién se ha
identificado que un mejor control por parte del
Estado para el cumplimiento de la ley podria ser
una estrategia clave para reducir la deforestacién
y la degradacién. En este sentido, la accién mds
relevante del Gobierno actual fue probablemente
la creacién de la ABT, con la meta de coordinar el
control de las tierras forestales y las tierras agricolas
en una sola entidad. Al controlar la tala de drboles
—tanto para la extraccién forestal como también
para la limpieza de campos agricolas— la ABT

es probablemente la institucién mds importante
en cuanto a la mitigacién directa de presiones al
bosque, aunque su trabajo todavia no es tan eficaz
como serfa deseable y su presencia a nivel local es

73  Elactual Plan del Sector Desarrollo Agropecuario
“Revolucién Rural y Agraria”, presentado por el Ministerio
de Desarrollo Rural y Tierras para 2010-2020 menciona
claramente la estrategia de transformar el modelo de
exportacién de productos agricolas. Pero no se menciona
una estrategia para el sector agroindustrial existente.

atin un poco débil’®. En los dltimos afios, la ABT
ha realizado un mayor control de la madera ilegal,
lo que posiblemente ha aportado a la reduccién
de la ilegalidad. Existen indicios de que el control
de la ABT estd empezando a tener efectos reales
sobre la deforestacién en casos especificos. No
obstante, la nueva Ley 337 pone en peligro estos
alcances, dando una sefial equivocada al permitir
la legalizacién de los desmontes ilegales en el
pasado, aunque también introduce la posibilidad
de la regularizacién y la restauracién de las reservas
ecoldgicas, y estd en duda la efectividad de las
sanciones a desmontes ilegales practicados desde
2012. Ademds, la puesta en préctica de esta ley
probablemente sobrepasard las capacidades de

la ABT de verificar desmontes ilegales. En caso

de que se aplicara de manera consecuente, esta
ley podria también constituir una nueva base
para revertir tierras como medida para sancionar
desmontes ilegales, pero es algo sobre lo que no se
puede anticipar.

Como medida prioritaria para mitigar la
expansién de la ganaderfa, este estudio identificé
la promocién de un mejor uso del espacio para

la produccién de ganado vacuno. La ley 337
menciona la cifra de 0,4 animales por hectdrea
como limite inferior para el reconocimiento de la
FES en predios ganaderos fuera del Chaco. Si bien
este nimero estd bastante lejos de una carga animal
deseable para una buena eficiencia espacial, se
puede considerar como un primer paso ya que por
primera vez se cuantifica la carga animal requerida
para el reconocimiento de la FES.

Mitigacion de la degradacion de los
bosques

En relacién a la degradacién forestal, la Ley de la
Madre Tierra asi como el Mecanismo Conjunto
no mencionan de manera explicita la degradacién
de los bosques. Cuando se la menciona, se lo hace
asociada con la deforestacién (“deforestacién y
degradacién forestal”). No obstante, es posible que
el conjunto de las estrategias y medidas propuestas

74  En 2011, el equipo local de la ABT en Pando,
responsable de controlar no solamente la deforestacién

legal e ilegal sino también la extraccién de madera, estaba
conformado solamente por 11 personas para un 4rea de 6
millones de hectireas (ABT 2012). Ademas, todavia hace falta
una mayor eficiencia del sistema judicial para la persecucién
de infractores.
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para apoyar usos sostenibles del bosque tenga un
efecto positivo en reducir la degradacién de los
bosques. Pese a ello, deberian proponerse medidas
mds concretas, como las sugeridas mds adelante
en este trabajo, principalmente relacionadas con
el control del fuego y mejores incentivos para
promover el manejo forestal sostenible.

consolidacion de usos sostenibles en areas
de bosque estable

En vez de compensar a los usuarios locales del
bosque por dejar de intervenir sobre ellos, el
Mecanismo Conjunto propone incentivar las
actividades de manejo sostenible dentro del
bosque, diferencidndose de otros programas que
estdn siendo ejecutados en otros paises como
México y Ecuador”. Este enfoque estd siendo visto
cada vez mds como una alternativa ventajosa en
relacién a una compensacién directa (McGrath et
al. 2010). Con esto se podrian evitar problemas
de adicionalidad (Angelsen y Rudel 2013), fugas
de carbono e incentivos equivocados (Karsenty et

al. 2012).

A nivel global, existe un gran nimero de proyectos
pilotos REDD que estdn siendo cuestionados

por repetir o continuar actividades cldsicas de
conservacién y manejo de recursos naturales con
un financiamiento nuevo, pero sin efecto claro

en la practica por no atacar las causas mayores de
deforestacién o degradaciéon (Karsenty et al. 2012).
Esta misma critica también podria expresarse con
referencia al Mecanismo Conjunto. Mientras las
acciones propuestas probablemente no tengan un
impacto a corto plazo, las politicas sobre tenencia
de tierra y derechos de usos podrian ser efectivas a
mediano y largo plazo, por una reduccién de tierras
disponibles para una conversién a usos agrarios.
La consolidacién y extensién de derechos sobre la
tierra para usuarios con potencial de uso sostenible
del bosque, pero también la tendencia de dar
prioridad a comunidades locales en el saneamiento
(Urioste 2012), pueden reducir el potencial de
expansién de otros usos agropecuarios que tienden
a tener un mayor impacto.

En el caso ideal se podria crear un “escudo social”
de proteccién del bosque. Sin embargo, no

p q g
queda garantizado que los usuarios indigenas y

75  Por ejemplo http://sociobosque.ambiente.gob.ec/

campesinos no opten por una produccién agricola
mecanizada u otros usos intensivos en el futuro,
ya que la adopcién de PGIBT para definir usos
sostenibles es una accién voluntaria segtin el
Mecanismo Conjunto en su forma actual. También
existe el riesgo de que la Ley 337 cree un incentivo
para propietarios comunitarios de prestar el 20

% de tierras forestales que se permite convertir

a otros usuarios intensivos mediante acuerdos
informales —una préctica que ya existe en Bolivia.
Es probable, por un lado, que la promocién de
usos sostenibles del bosque tenga poco efecto sobre
la deforestacién a corto plazo mientras no existan
instrumentos claros para enfrentar la expansién
desordenada de la frontera agricola. Por otra parte,
la promocién de usos sostenibles, dependiendo

de sus posibilidades para apoyar los medios de
vida de las poblaciones locales, puede también
convertirse en una de las opciones para asegurar

el bienestar local y promover sus capacidades de
accién colectiva.

Planificacion del uso del suelo

Uno de los desafios principales de las nuevas
politicas es avanzar en el ordenamiento de zonas y
sistemas de vida, que es a su vez una de las acciones
prioritarias que el Mecanismo Conjunto pretende
apoyar. La gestidn territorial basada en las visiones
de actores locales es un elemento central del
Mecanismo Conjunto, lo que tiene el potencial de
llevar a propuestas mds adaptadas a las condiciones
locales y por ende susceptibles de ser aplicadas en
la prictica. Todavia no estd claro cémo esta nueva
visién de planificacién territorial va a aprovechar
los avances realizados con los PLUS y PMOT que
no lograron convertirse en instrumentos concretos
de gestién territorial. Es posible deducir que los
sistemas de vida no se refieren tinicamente a los
usos del suelo, sino que toman en cuenta otras
funciones ambientales de los ecosistemas. Es
importante establecer los pardmetros a considerar
en la definicién de los sistemas de vida, asi como su
operacionalizacién en la prictica.

En este nuevo esquema adquiere importancia la
formulacién de los PGIBT (Planes de Gestién
Integral de Bosques y Tierra), la cual se define
como una actividad voluntaria que permitiria
llevar a la certificacién de las propiedades y el
acceso a los incentivos a poner en marcha por
el Mecanismo Conjunto. El instrumento de
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los PGIBT estd centrado en las comunidades
indigenas y campesinas. No se sabe todavia cudndo
los PGIBT se aplicardn a niveles de municipio o
especificamente en zonas de frontera agricola, y si
gradualmente incluirdn a propiedades ganaderas
o agroindustriales, convirtiéndose entonces en un
esquema de certificacién del uso en propiedades
agrarias, tal como se estd haciendo en otros
contextos. Una clasificacién de sistemas de vida
representando una visién nacional de uso de
suelo podria ser la base para un mejor control de
la expansién de la frontera agricola. Hasta ahora
siguen vigentes las TPFP y los PLUS para la
aprobacién de desmontes, que son clasificaciones
bastante antiguas y generalizadas.

Priorizacion de areas geograficas de
intervencion

En el documento del Mecanismo Conjunto

se propone iniciar las actividades en el norte
amazonico. Sin embargo, todo indica que

esta priorizacién no se basa en un andlisis
sistemdtico ni se hacen explicitos los criterios de
esta seleccion. Empero, se estd analizando en la
actualidad la posibilidad de que las 4reas iniciales
a ser priorizadas para la accién del Mecanismo
Conjunto incluyan no solo la Amazonia sino
también la Chiquitania y posiblemente el Chaco’®.
Esa priorizacién parece justificada pero es todavia
poco especifica.

Financiamiento

El rechazo de Bolivia a los mercados de carbono
estd motivado por posiciones éticas y un respaldo
a la construccién de un nuevo horizonte
civilizatorio basado en el Vivir Bien y el respeto

a los derechos de la Madre Tierra. Este rechazo
generalizado a la mercantilizacién de la naturaleza
también parece justificado por razones pricticas,
como muestra una mirada al estado actual de los
mercados de carbono. El precio del derecho de
emision generado por proyectos MDL cayé de 13
EUR en el 2010 por debajo de 1 EUR en 2013

76  Comunicacién personal del equipo a cargo del disefio
del mecanismo.

(www.pointcarbon.com). Esta realidad sugiere
que los mercados de carbono probablemente no
constituirdn el mecanismo mds apropiado para
disponer de financiamiento orientado a una
reduccién sostenible de la deforestacién. Aun si
los precios fueran mds altos, no serian seguros ni
predecibles. En este sentido, parece muy justificado
explorar fuentes alternativas de financiamiento.

El Mecanismo Conjunto apunta a generar
“recursos financieros pablicos nuevos, predecibles,
adicionales y sostenidos en el tiempo” (pdg. 20).
Se menciona el Fondo Verde como una fuente
importante de recursos (pdg. 15). Todavia no
existe un plan para un financiamiento alternativo
y seguro a largo plazo. Uno de los desatios mds
importantes para el Mecanismo Conjunto es

que el propio Gobierno de Bolivia comprometa
recursos propios para la puesta en marcha de

este mecanismo a fin de atraer recursos externos.
El Decreto Supremo 1696, que crea el Fondo
Plurinacional de la Madre Tierra (FPMT), solo
asigna un fideicomiso de USD 2 millones (art.

19, II) para su funcionamiento, por lo que este
fondo tiene la importante tarea de generar recursos
adicionales para la movilizacién de recursos
destinados a financiar sus acciones.

Inicialmente, los recursos de la cooperacién
internacional constituirfan una parte importante
para la puesta en marcha del Mecanismo
Conjunto. Actualmente se estd formulando un
programa de apoyo de la cooperacién danesa para
la regién de la Amazonia, se encuentra en curso un
proceso de aplicacién de un proyecto GEF en el
norte del departamento de La Paz (articulado a la
Amazonia), asi como la elaboracién de proyectos
GEF para cubrir una porcién de la Amazonia y el
Chaco. Finalmente, en la Chiquitania se esperaria
articular otros financiamientos de la cooperacién
internacional para implementar acciones en

esa region.

Durante la discusién de este documento con
expertos nacionales en Bolivia hubo un fuerte
consenso sobre la necesidad de aumentar los
recursos financieros para la ABT, ya que juega un
rol clave en el control de la deforestacién. En la
actualidad la ABT depende mayormente de fondos
de la cooperacién internacional, lo que implica una
situacién poco estable.


http://www.pointcarbon.com
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5.3 Evaluacion de la propuesta
boliviana en relacion a las 3E

Efectividad

Para combatir la destruccién de los bosques de
manera efectiva y a corto plazo serfa necesario
mitigar la expansién de los usos que causan la
mayor deforestacion; es decir, la ganaderia y la
agroindustria. Dicho enfoque no es muy visible en
las nuevas politicas. Como se discute mds adelante,
se puede esperar cierta efectividad del mejor control
ejercitado por la ABT, aunque serfa necesario
mejorar su situacién financiera. La articulacién de
acciones que vinculan la agenda agraria y forestal

y sus instrumentos operativos también puede
tener efectos positivos. Sin embargo, todavia

falta un enfoque claro y sistemdtico por region
priorizada sobre cudles serdn las estrategias de
mitigacién de las presiones sobre los bosques, lo
que puede quitar efectividad a las nuevas politicas.
Aunque el Mecanismo Conjunto promueve la
elaboracién de estrategias regionales, es incierto
cudn detalladas serdn las acciones que se formulen
en estas estrategias. El marco metodoldgico del
Mecanismo Conjunto tiene objetivos clave en lo
que se refiere a apoyar procesos de gobernanza
forestal, incluyendo el saneamiento de la propiedad
agraria, la planificacién y gestién territorial asi
como la necesidad de una mayor fiscalizacién y
control. Este conjunto de acciones podrian limitar
la cantidad de tierras que estarian disponibles para
la conversién de bosques en el futuro. El hecho
preocupante es que existen otras politicas que
trabajan en direccién contraria, particularmente la

Ley 337.

Eficiencia

Los mercados carbono se han mostrado como
instrumentos poco eficientes para reducir los gases
de efecto invernadero. La propuesta boliviana
rechaza a los mercados y por esto podria lograr un
financiamiento mais eficiente, pero no se conoce
si el FPMT tendrd la capacidad de captar recursos
financieros adicionales. Algo que queda claro es la
persistencia, en las negociaciones internacionales,
de enfoques metodoldgicos vinculados a
mercados por la poca disponibilidad de los paises
desarrollados de asignar recursos publicos a estas
iniciativas. En la propuesta boliviana no queda
claro si se aplicardn indicadores cuantitativos para

evaluar el éxito de posibles medidas. Aunque el
concepto de un mejor uso del espacio para una
produccién mis eficiente es parte de la propuesta,
todavia estdn en proceso de construccién las
medidas e instrumentos que favorezcan la
transicién hacia una agricultura y ganaderia més
productiva y sostenible. Un factor que actualmente
reduce la eficiencia de politicas de conservacién de
bosques es la falta de coordinacién entre diferentes
niveles administrativos e instituciones del

Estado y la presencia de agendas contradictorias.
Tampoco queda claro si la implementacién de

las nuevas politicas serd eficiente en términos

de administracién a través de la Autoridad
Plurinacional de la Madre Tierra. Se verd en el
futuro si se puede lograr una distribucién eficiente
y més articulada de responsabilidades publicas

en un mecanismo que permite su coordinacién y
articulacién.

Equidad

Tal como estd disenada la politica de mitigacién

de la deforestacién en Bolivia, parece que la
equidad de posibles medidas y los cobeneficios

son prioritarios en comparacién con la efectividad
y eficiencia. Los procesos de autonomia indigena
municipal y de descentralizacién de los niveles del
Estado podrian tener efectos positivos en asegurar
la participacién de actores locales y la toma de
decisiones en términos de gestién forestal y uso de
la tierra. En comparacién con muchos otros paises,
ha habido un esfuerzo bastante notable y exitoso
en Bolivia por reconocer los derechos colectivos de
tierras con bosques a favor de las comunidades y
pueblos indigenas, dotdndoles de un mayor control
sobre los recursos forestales y una oportunidad para
obtener mejores beneficios de sus tierras y bosques.
Sin embargo, estos derechos todavia necesitan
consolidarse y hay una proporcién significativa de
la poblacién rural que no tiene derechos legales
claros sobre los recursos forestales, ya sea por falta o
por superposicién de titulos.

En la discusién global sobre REDD se manifiestan
fuertes preocupaciones por el riesgo de que actores
privados se apoderen de las tierras de campesinos
e indigenas para vender créditos de carbono”. Si
bien este riesgo es muy relevante a nivel global,

77  Véase por ejemplo: http://www.actforclimatejustice.
org/2011/02/rejecting-redd/
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parece menos severo en Bolivia, porque no se
permiten grandes proyectos privados donde actores
privados puedan controlar tierras. Esto sugiere

que las nuevas politicas pueden avanzar hacia un
enfoque de implementacién mds equitativo. Parece

mds bien existir un cierto riesgo de que el enfoque
en el tema de equidad y en actores locales indigenas
y campesinos impida advertir las causas mayores

de la deforestacion y las medidas necesarias para
enfrentarlas efectivamente.



6 conclusiones

El andlisis que se presenta en este trabajo

estd destinado a discutir las dindmicas de la
deforestacién y degradacién de los bosques,
muchas de las cuales tienen sus origenes en
tendencias estructurales de largo plazo heredadas
de la historia de ocupacién de las tierras bajas,

y colocarlas en la historia politica reciente, en

el contexto de las politicas de cambio climdtico
formuladas por el Gobierno boliviano. El caso de
Bolivia concita bastante interés por la posicién que
ha asumido el Gobierno en el debate internacional,
contraria a las opciones de mercado para reducir
las emisiones de deforestacién y favorecer el
secuestro de carbono en los bosques como parte de
las opciones de mitigacién del cambio climético,
que ha sido encapsulada bajo la sigla de REDD+
(Reduccién de Emisiones por Deforestacién y
Degradacién) en los procesos de negociacién
internacional. La posicién boliviana sobre el
cambio climdtico no estd exenta de contradicciones
y ha evolucionado en el contexto de tensiones
politicas internas. Esta ha encontrado su expresion
actual en la posicién alternativa a REDD+ en el
dmbito internacional denominada “Mecanismo
Conjunto de Mitigacién y Adaptacién para el
Manejo Integral y Sustentable de los Bosques y

la Madre Tierra” y que gradualmente estd siendo
traducida en politica interna. Este trabajo presenta
elementos para dilucidar mejor las tensiones que
existen entre los discursos, las politicas y la realidad
de la deforestacién y degradacién de los bosques,
con interés en las tierras bajas de Bolivia.

La situacion de los bosques y la
deforestacion

Bolivia tiene una importante riqueza de
bosques, no solo por su superficie de alrededor
de 50 millones de hectdreas, sino también por
la importante diversidad de sus formaciones

forestales, en las que se advierte una importante
variedad de tipos de uso. Gran parte de estos son
bosques publicos que han sido clasificados como
dreas protegidas y una porcién menor estd siendo
utilizada para aprovechamiento maderero por
empresas. Otra parte importante se encuentra
bajo control de grupos indigenas, usualmente en
sistemas de propiedad colectiva. Actualmente,
una parte mayor de los bosques se encuentra en
propiedades individuales que van desde pequenas
parcelas en dreas de colonizacién hasta grandes
propiedades ganaderas o empresas agricolas. La
situacién de la tenencia de tierras y bosques todavia
no estd muy clara debido a que el proceso de
regularizacién de propiedad de la tierra atin no ha
concluido en todo el pais.

El interés principal de este trabajo estd en las tierras
bajas, donde se concentra la mayor superficie de
bosques de Bolivia. Los bosques en las tierras altas
han sufrido bastante presién a lo largo del tiempo
y actualmente se encuentran bastante intervenidos.
En las tierras bajas existe una fuerte presién sobre
los bosques desde hace unas cinco décadas, la cual
ha aumentado a lo largo del tiempo pese a todos
los esfuerzos realizados para promover la expansién
mids ordenada de la frontera agricola, asi como la
adopcién de pricticas de manejo forestal sostenible.
No obstante, es importante destacar que a pesar
del crecimiento exponencial de la deforestacién

en la década de 1980, esta ha sido relativamente
estable en los ultimos 10 anos, aunque con ciertas
oscilaciones, manteniéndose en un promedio

de unas 200 000 hectdreas por afio. Eso sugiere
que la superficie de bosques que se pierde cada

afio es todavia bastante significativa, ubicando

a Bolivia en el cuarto lugar a nivel mundial en
cuanto a la pérdida absoluta de bosques. La falta
de informacién sistemdtica y anualizada sobre la
pérdida de bosques dificulta esta discusidn.
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Causas de la deforestacion y degradacion
de los bosques

Tres son las causas directas de la deforestacién
en las tierras bajas de Bolivia: la expansién de la
ganaderfa, la agricultura mecanizada de mediana
y gran escala y la agricultura a pequena escala.
Aunque la agricultura mecanizada ha sido
tradicionalmente la principal responsable de la
deforestacidn, sobre todo la vinculada con la
expansién soyera en el departamento de Santa
Cruz, desde hace una década estd siendo superada
por la ganaderia, sobre todo debido a la expansién
ganadera en la regién de la Chiquitania, también
en Santa Cruz, siguiéndole la expansién de la
agricultura a pequefia escala en los principales
frentes de colonizacién en las regiones del norte
de Santa Cruz, Chapare y norte de La Paz. De
acuerdo con promedios para el periodo 2000-
2010, la ganaderia es responsable de un 50 %

de la deforestacién total de las tierras bajas, le
sigue la agricultura mecanizada con un 30 % y
el restante 20 % es consecuencia de la expansién
de la agricultura a pequena escala en zonas de
colonizacién. La mineria, que suele ser una causa
directa de la deforestacién en otros contextos, no
tiene un rol importante en Bolivia, aunque va

en aumento.

La degradacién de los bosques estd asociada
principalmente a la ocurrencia de incendios
forestales, la extraccién de madera, la extraccién
de lena y el ramoneo. Como se ha mencionado
antes, los procesos de degradacién han sido
bastante mds severos en los bosques secos andinos
en relacién a las tierras bajas. Lamentablemente,
no existen cuantificaciones sobre la situacién de
la degradacidn forestal en Bolivia, lo que impide
realizar afirmaciones sélidas al respecto.

Las causas subyacentes de la deforestacién y
degradacién de los bosques son multiples y sus
efectos sobre los bosques operan a través de
interacciones mds complejas. Estas van desde
factores demogréficos, econédmicos hasta politico-
institucionales, entre otros. Estas causas interactian
de diferentes maneras en el proceso de desarrollo
econdmico, con diversas implicaciones sobre

los bosques. Desde la década de 1950 hasta
ahora, diferentes Gobiernos han estimulado

la produccién agricola en las tierras bajas para
mejorar el abastecimiento interno de alimentos,

en parte debido a la reduccién de la produccién

en las zonas altas. Este estimulo se ha traducido

en la expansién de caminos y ha favorecido

la ocupacién de tierras por la mediana y gran
propiedad, incluyendo la llegada de extranjeros,

y la expansién de la colonizacién, sobre todo de
migrantes de origen andino, aunque en el pasado
también se acepté el establecimiento de colonias
de japoneses y menonitas. Esto ha llevado a la
expansién de la frontera agricola con variaciones en
el tiempo, influenciadas por politicas mds generales
de desarrollo econémico y conservacién. Las
politicas mds influyentes han sido, por un lado, las
orientaciones de la politica comercial, de fomento a
la agricultura mecanizada y la ocupacién de tierras
por la colonizacién, y por el otro, las politicas de
conservacion, sobre todo con la declaracién de
bosques como dreas protegidas y las politicas de
aprovechamiento forestal. La explicacién de los
cambios de politicas estd mds all4 del alcance de
este trabajo y ha sido analizada por otros.

Lo que es importante anotar es que la deforestacién
se mantuvo relativamente baja hasta mediados de
la década de 1980, cuando se alentd la expansién
de la soya y la insercién mds fuerte de la agricultura
boliviana en los mercados de exportacién. A
mediados de la década de 1990, en parte para
mitigar los efectos negativos sobre los bosques de

la politica econdmica, se implementaron medidas
importantes para mejorar la administracién de
tierras y promover el manejo forestal sostenible, en
combinacién con un proceso de descentralizacién
politica y de reconocimiento de derechos sobre
tierras y bosques de poblaciones indigenas y
comunidades locales. Estas medidas tuvieron
efectos multiples y complejos sobre los bosques,
pero no consiguieron reducir la presién sobre

los mismos.

En la actualidad se mantiene la influencia

de la demanda de oleaginosas en mercados
internacionales, as{ como la influencia del capital
extranjero en la expansién de la agricultura
mecanizada y la ganaderia, y el crecimiento de
la poblacién estd aumentando la demanda de
productos agricolas, especialmente de carne de
res, y también de tierras agricolas en las zonas
de colonizacién. Adicionalmente, contindan

las inversiones en construccién y mejora de
infraestructura caminera para integrar mercados
y conectar poblaciones a servicios, lo que
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indirectamente ejerce presién sobre los bosques. A
eso se suman los cambios institucionales producto
de las transformaciones politicas recientes, con
efectos en las reformas en las instituciones de
administracién de tierras y forestal, lo que ha
generado una incertidumbre que no ha podido

ser contrarrestada debido a la fragmentacién de

las acciones de las agencias estatales, que tienden a
operar de forma desarticulada. Ademds, las disputas
politicas entre el Gobierno central y los Gobiernos
departamentales, sobre todo los de la oposicién,
han alentado dicha fragmentacién institucional.
Asimismo, en el discurso del Gobierno central
existen visiones que todavia no han sido conciliadas
sobre el papel de los bosques para el desarrollo,

la conservacién y la mitigacién y adaptacion al
cambio climdtico.

El potencial de los bosques en la mitigacion
al cambio climatico

Existen opciones importantes para reducir la
deforestacion y la degradacion forestal y fomentar
la conservacién de los bosques con la perspectiva
de reducir la contribucién de los bosques al cambio
climdtico en Bolivia. Se destaca como accién
prioritaria el control de la expansién ganadera
sobre los bosques, sobre todo la ganaderia extensiva
de baja productividad. Si bien la expansién de
la agricultura mecanizada contribuye en forma
importante a la deforestacién, este tipo de
agricultura se concentra en dreas que tienen una
buena aptitud para el desarrollo agricola y, por
lo mismo, altos costos de oportunidad limitarfan
las posibilidades de detener su expansién. En el
caso de la agricultura a pequena escala, aunque
contribuye en menor grado a la deforestacién,
se puede fomentar la mejora en la productividad
de rubros con potencial y alentar la conservacién
de bosques.

En lo que respecta a la ganaderfa, su reciente
expansion sugiere que constituye una amenaza
para los bosques que sobrepasa la de la agricultura
mecanizada. Existe la posibilidad de evitar grandes
desmontes ilegales para la ganaderia mediante una
aplicacién mds estricta de la ley, pero también se
podria aumentar su baja productividad a través

de pricticas de manejo de pastos y hatos de
rebano que han sido probados en otros contextos,
sobre todo en el Brasil. Los ejemplos incluyen
una mejor aplicacién del pastoreo rotativo,

permitiendo el aumento de la densidad de ganado
sin ampliar el drea de pasto disponible o mediante
mejoras genéticas del ganado, y la integracién
entre agricultura y ganaderfa. La reduccién de la
expansién de la ganaderia podria ofrecer mayores
posibilidades de reducir la deforestacién, aunque
debe ser acompanada por medidas adicionales para
proteger los bosques estables y restaurar las dreas
de bosques intervenidas que cumplen funciones
ecolégicas. Unicamente combinando estas acciones
se puede evitar que las mejoras en la produccién
ganadera en el corto plazo aumenten el interés

de incrementar la produccién y, con ello futuros
desmontes, en el largo plazo.

En cuanto a la expansién de la agricultura
mecanizada, pese a que esta ocurre en las dreas

de mejor aptitud para agricultura, todavia existe
un importante margen para mejorar su eficiencia,
lo que puede lograrse a través de mejoras en la
productividad de este tipo de agricultura. Aqui se
sugiere promover una agricultura mds intensiva

en dreas donde este tipo de agricultura ya se ha
consolidado. No obstante, al igual que en el caso
anterior, esto debe hacerse en combinacién con
medidas restrictivas a la expansion de la agricultura
en nuevas tierras, para reducir la ampliacién de

la frontera a expensas de los bosques. Entre las
medidas restrictivas que se podrian aplicar se
encuentran las zonificaciones de uso del suelo y
medidas para desalentar la produccién donde esta
es menos eficiente, por ejemplo, a través de un
aumento en los costos legales de realizar desmontes
en bosques mds vulnerables (via patentes e
impuestos). Lo anterior requiere un sistema
institucional publico con capacidad de monitorear
la verificacién del cumplimiento de la normativa de
uso de la tierra y, sobre todo, de hacer cumplir las
sanciones a los infractores.

La agricultura en pequefia escala tiende a
contribuir en menor grado a la deforestacién a
nivel nacional. A pesar de sus bajos rendimientos,
es dificil aumentar su eficiencia de produccién
debido a la inexistencia de un sistema de asistencia
técnica y extensién rural en el pais, y al gran
nimero de pequenos productores que requieren
de estos servicios. Pese a ello, serfa importante
aplicar de manera mds decidida las restricciones
existentes en algunas 4reas de expansion de este
tipo de agricultura sobre bosques mds vulnerables
como, por ejemplo en la Reserva Forestal El Choré,
asi como en otras dreas de conservacion y tierras
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indigenas. Ademds, se podria priorizar el apoyo a la
intensificacién de la producciéon de pequena escala

y el funcionamiento de las organizaciones de apoyo
a la produccién y comercializacién en algunas dreas
seleccionadas, donde existen mayores posibilidades

de consolidar 4reas con bosque todavia estable.

Es importante mencionar que no es que no se
hayan tratado de implementar las sugerencias

de politica presentadas mds arriba tanto para la
ganaderia, la agricultura mecanizada como para

la pequena agricultura de colonizacién en el
pasado. Aunque este enfoque de alentar mejoras
en la produccién y al mismo tiempo promover

la conservacién de los bosques no es nuevo en
Bolivia, y se han ensayado varias de estas opciones
anteriormente, existen importantes fuerzas politicas
y econémicas que operan en direccién contraria, lo
que provoca la continua ampliacién de la frontera
agricola y la lenta reduccién de los bosques en

el pais.

Es dificil priorizar las medidas de mitigacién
vinculadas con los procesos de degradacién forestal
debido a la falta de evidencias empiricas sobre

su magnitud. Sin embargo, la lucha contra los
incendios forestales posiblemente constituye una
prioridad en términos de efectividad y eficiencia
en todas las dreas que son afectadas por la
degradacién forestal.

Finalmente, es obvio que no se tienen que aplicar
diferentes herramientas de politica en situaciones
diversas de desarrollo de la frontera agricola o

de transicién forestal. Esto supone procurar una
produccién mds intensiva, rentable y sostenible
en 4reas agricolas ya establecidas, en combinacién
con un mayor control de la expansién agricola.
En dreas con mayor abundancia de bosques
primarios que se encuentren menos intervenidos,
corresponde promover actividades de base forestal
para mejorar las rentas econémicas de los bosques
y la conservacién. En estas tltimas dreas también
es recomendable adoptar medidas preventivas
contra una posible conversién de los bosques a
futuro, tales como la consolidacién y extensién de
derechos de uso sostenible a los grupos indigenas,
propiedades colectivas extractivistas, y ratificar los
derechos a las concesiones forestales y de productos
no maderables, asi como proteger de forma

mis efectiva los bosques en las dreas protegidas.
Serfa muy importante estabilizar esos bosques

en la actualidad, y no esperar a que aumente la

presion y sea mds dificil y costoso aplicar medidas
de mitigacién. En ese contexto, es posible que

las compensaciones por la conservacién de los
servicios ambientales de los bosques sean mds
recomendables en 4dreas donde el deterioro de las
funciones ambientales del bosque ya es evidente en
el nivel local.

La propuesta boliviana alternativa a REDD+

El Gobierno boliviano fue uno de los principales
impulsores de la propuesta REDD en su fase inicial
a través de su participacién en los programas del
FCPF y UNREDD. Esto cambié6 desde 2006 con
la llegada al Gobierno de Evo Morales, cuando

se empezd a concebir e implementar una nueva
politica internacional sobre cambio climdtico

en el marco de la CMNUCC, mis alineada con
posiciones criticas a REDD. Esta fue una posicién
en construccién, tal como lo fueron aquellas
asociadas al esquema REDD y su transicién a
REDD+. La posicién del Gobierno de Bolivia

se construye sobre un discurso que sostiene la
defensa de los derechos de la Madre Tierra asi
como la justicia climdtica, esto en rechazo a los
mercados de carbono y la mercantilizacién de la
naturaleza, aludiendo que el capitalismo constituye
una de las causas estructurales que ha impulsado

el cambio climdtico y que los paises menos
desarrollados han hecho poco para contribuir al
cambio climdtico global pero paradéjicamente
serfan los mds vulnerables a sus consecuencias. El
Gobierno boliviano asumié como politica oficial
los acuerdos asumidos en la Cumbre de los Pueblos
en Cochabamba, 2010, contrarios a REDD. Lo
anterior condujo a que la representacién boliviana
no respalde el proceso de negociaciones en la COP
16 en Cancin, 2010. Esta posicién se modificé
parcialmente y, en la reunién de la COP 18 de
Doha, 2012, la representacién boliviana logré que
se reconociera la posibilidad de disefiar mecanismos
de no mercado bajo la CMNUCC.

El Gobierno del Estado Plurinacional de Bolivia,
desde el Ministerio de Relaciones Exteriores, se

ha propuesto alinear gradualmente la agenda
boliviana sobre bosques y cambio climdtico en el
dmbito nacional e internacional, lo que encuentra
su expresion en el denominado “Mecanismo
Conjunto de Mitigacién y Adaptacién para el
Manejo Integral y Sustentable de los Bosques y la
Madre Tierra”, apoyado en la aprobacién de la Ley
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No. 300 “Marco de la Madre Tierra y Desarrollo
Integral para Vivir Bien” en octubre de 2012, y la
creacién de la Autoridad Plurinacional de la Madre
Tierra (APMT), por Decreto Supremo 1696 en
agosto de 2013. Aunque usualmente se ha criticado
que esta agenda es mds un discurso que una
realidad y no se expresa en medidas concretas para
contener la deforestaciéon y degradacién forestal y
la conservacién de los bosques, se ha construido
progresivamente hasta sugerir un proceso de avance
mds concreto a ser liderado por la APMT.

En 2012, el Gobierno del Estado Plurinacional

de Bolivia consigui6 un acuerdo con UNREDD
para usar los fondos ya aprobados por este
programa para contribuir a la implementacién

del Mecanismo Conjunto, y comprometié la
colaboracién de algunas agencias de la cooperacién
internacional para apoyar esta agenda. Debido a
que este mecanismo es una propuesta todavia en
diseno, y que la APMT es de reciente creacidn, es
bastante dificil juzgar cual serd su efectividad para
lograr las metas que se ha propuesto. Son varias las
condiciones internas y externas que precisan ser
enfrentadas para poner en marcha una iniciativa
de estas caracteristicas. En el 4mbito interno, la
politica de gestién de los recursos naturales en el
contexto de la politica climdtica no es respaldada
por otras politicas sectoriales, principalmente en los
sectores de transporte y agricola.

Evaluacion de la propuesta boliviana de
cambio climatico

En comparacién con conceptos REDD
convencionales a nivel internacional, la propuesta
boliviana alternativa puede evitar muchos de los
riesgos asociados a la posible implementacién

de ese esquema. En la propuesta boliviana, el
financiamiento no se basa en los mercados de
carbono, reduciendo el riesgo inherente a la
inestabilidad de estos mercados. También se reduce
el riesgo de abuso a los derechos de poblaciones
locales, ya que la propuesta boliviana, por lo
menos en el texto, promueve una alta participacién
y respeta la soberania de aquellas poblaciones
indigenas y otros grupos tradicionales que viven en
los bosques. Ademds se basa en una visién de una
vida sustentable con los bosques, lo que va mucho
mds alld de una simple compensacién de costos de
oportunidad y significa una condicién importante

para la sostenibilidad del desarrollo en el largo
plazo. La propuesta del Mecanismo Conjunto de
apoyar, a través de un fondo, iniciativas de manejo
sostenible de los recursos naturales puede ayudar

a acercarse a una visién de gestién mds integral

de los paisajes a través de enfoques mds holisticos,
que son cada vez mds necesarios y que ocupan
mayor atencién en la agenda actual de desarrollo

y conservacion.

No obstante, nuestro andlisis sobre las potenciales
medidas prioritarias para conservar los bosques
sugiere que todavia son varios los desafios que
deben encararse en el esfuerzo de implementar

la propuesta boliviana en la prictica, a través de
la adopcién y armonizacién de instrumentos

mds concretos de politica publica. En teoria, la
propuesta asume una vision de articulacién de la
agenda agraria y forestal en el pais, asi como la
importancia de promover un uso agropecuario
sostenible y que conduzca a la conservacién de
los bosques. No obstante, en la practica hace falta
conocer cual serd la ruta critica de acciones para
alcanzar esos objetivos aunque, como lo sugiere
el mecanismo, ella solo serd construida a partir

de plataformas participativas en los territorios.
Toda vez que el Mecanismo Conjunto adopta

un enfoque de accién territorial y que debera
funcionar con recursos concurrentes entre los
Gobiernos central, departamental y municipal,
serdn los procesos participativos de planificacién
territorial los que formulen los planes, programas
y/o proyectos de cardcter territorial especifico. Este
es un desafio de una dimensién mayor dadas las
frecuentes disputas politicas e institucionales.

En caso de funcionar, es posible que propuestas
operativas mds especificas, adaptadas a diferentes
condiciones territoriales regionales y locales,
puedan alcanzar los objetivos propuestos. Todavia
estd por verse, sin embargo, si estas estrategias
abarcardn respuestas diferenciadas que deberfan
aplicarse en las diferentes situaciones de presién

y conservacion de bosques y su efectividad en el
largo plazo. Asimismo, ayudaria que en la agenda
boliviana se hicieran explicitos algunos objetivos a
través de los cuales sea posible evaluar con mayor
objetividad la efectividad de estas iniciativas.

Tal como se ha sugerido mds arriba, uno de los
principales desafios en el contexto boliviano
consiste en alinear otras politicas sectoriales —
como las de integracién caminera—, o la de
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favorecer la ampliacién de la frontera agricola, lo que sugiere la importancia de adoptar nuevos
que actualmente entran en contradiccién con la enfoques para la gestién de tierras y bosques
propuesta de bosques y cambio climdtico. No capaces de encontrar las vias para promover la
obstante, esta es una tarea mds compleja, porque seguridad alimentaria sin afectar el resguardo de las
la contradiccién entre politicas agricolas y de funciones de los bosques, tanto para la mitigacién
conservacién ha sido permanente en la historia como adaptacién al cambio climdtico.

contempordnea de Bolivia, y no solo en Bolivia,
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Los Documentos ocasionales de CIFOR contienen resultados de investigacion relevantes
para la silvicultura tropical. Su contenido es revisado por pares interna y externamente.

Bolivia cuenta con una importante superficie de bosques, mayormente en su region sub-tropical y tropical. La
deforestacion alcanza aproximadamente 200.000 hectareas por afio, sobre todo en las tierras bajas, mientras que
la degradacion de bosgues es mas acentuada en los bosgues andinos. La ganaderia es actualmente la principal
causa directa de deforestacion, seguida por la agricultura mecanizada de mediana y gran escala, mayormente
para la produccion de soya, y luego la agricultura a pequefa escala. Las principales causas subyacentes de
deforestacion incluyen, entre otras, la apertura de la economia agricola a los mercados internacionales asi como
debilidades institucionales que dificultan la aplicacion de la legislacion agraria y forestal. Desde el 2006, bajo el
gobierno de Evo Morales, Bolivia ha asumido una posicion oficial en contra de la mercantilizacion de la naturaleza
y en defensa de los derechos de la Madre Tierra. Después de un rechazo rotundo de la propuesta de REDD, Bolivia
ha elaborado una propuesta alternativa denominada como “Mecanismo Conjunto de Mitigacion y Adaptacion
para el Manejo Integral y Sustentable de Bosques y la Madre Tierra”, la gue ha sido incluida en las negociaciones
internacionales de cambio climatico. Esta propuesta adopta un fuerte enfoque en el rescate de experiencias
locales para un manejo sostenible e integral de recursos naturales y un ordenamiento territorial basado en
diferentes niveles de gobierno. En ese contexto, nuestro analisis sugiere que todavia faltan conceptos concretos
para mitigar las amenazas directas sobre los bosques; ademas el control de la deforestacion ilegal sigue siendo
insuficiente. Adicionalmente, remarcamos que en paralelo a las politicas de proteccion de la naturaleza, también
existe una agenda contradictoria de expansion de la frontera agricola. El futuro mostrara si la vision del “Vivir Bien
en armonia con la Madre Tierra” realmente se puede traducir en medidas efectivas para frenar la pérdida y el
deterioro de la enorme riqueza que representan los bosgues bolivianos.

Esta investigacion fue realizada por CIFOR como parte del Programa de Investigacion de CGIAR
PROGRAMA DE sobre Bosques, Arboles y Agroforesteria (CRP-FTA). El objetivo del programa es mejorar el
INVESTIGACION SOBRE manejo y uso de los bosques, la agroforesteria y los recursos genéticos de los arboles a lo largo
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