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RESUMEN

A los 22 afios del régimen forestal descentralizado en Bolivia las evaluaciones son pesimistas. Una
de las principales falencias anotadas por muchos es la falta de capacidad de fiscalizaciéon a nivel
municipal. Estas apreciaciones generales parecen confirmarse en el sector forestal. La perspectiva
internacional para el control de las actividades ilegales aboga por una opcién centralizadora y
criminalista. Este trabajo busca explorar la via de la descentralizacién y su relacién con el control
de las actividades ilegales. En un primer momento, repasamos las caracteristicas de la
descentralizacion forestal en Bolivia; presentamos las condiciones y retos del accionar municipal
para la elaboracion de nuestras hipotesis de trabajo. En un segundo momento, en base a datos de
una muestra representativa de municipios analizamos tres medidas del nivel de aplicacién de las
reglas en el sector forestal: encontramos que la pobreza, més precisamente la dependencia con los
bosques, y la filiacién politica de las autoridades municipales estan relacionadas con el nivel de
fiscalizacion. Las autoridades que se sitian discursivamente en una linea pro pobres tienen un
comportamiento diferenciado de aquellos de otros partidos. En general los primeros tienden a
aplicar las reglas menos estrictamente que los otros dependiendo del nivel pobreza y de la presencia
de otros grupos sociales en el municipio. Asi el problema de control de las actividades ilegales no
puede ser tomado como un problema de criminalidad pero que ademés trae serios retos a las
estrategias de gobernanza descentralizada. Proponemos como hipédtesis de trabajo, por un lado,
que el control de la actividad ilegal esta relacionado con los niveles de pobreza y, por otro lado,
que el gobierno municipal que tiene relativamente buena situacién econdémica y un personal bien
entrenado efectiia un control més riguroso de actividades forestales. Buscamos corroborar estas
hip6tesis con un andlisis empirico de una muestra aleatoria de 200 comunidades forestales. Este
analisis conjunto nos permite inferir patrones de condiciones institucionales que aumentan la

probabilidad de lograr un uso sostenible de los recursos forestales.

Palabras Clave: Vulnerabilidad a la pobreza, periodo de bonanza, nivel educativo, pseudo-

paneles, transiciones de pobreza.



Documento de Trabajo IISEC-UCB No. 08/19, noviembre 2019

ABSTRACT

At 22 years of the decentralized forest regime in Bolivia the evaluations are pessimistic. One of
the main shortcomings noted by many is the lack of oversight capacity at the municipal level.
These general assessments seem to be confirmed in the forestry sector. The international
perspective for the control of illegal activities advocates a centralizing and criminalist option. This
work seeks to explore the path of decentralization and its relationship with the control of illegal
activities. Initially, we review the characteristics of forest decentralization in Bolivia; We present
the conditions and challenges of municipal actions for the elaboration of our working hypotheses.
In a second moment, based on data from a representative sample of municipalities, we analyze
three measures of the level of application of the rules in the forestry sector: we find that poverty,
more precisely dependence on forests, and the political affiliation of the authorities Municipalities
are related to the level of control. The authorities that are discursively placed in a pro-poor line
have a differentiated behavior from those of other parties. In general, the former tend to apply
the rules less strictly than the others depending on the level of poverty and the presence of other
social groups in the municipality. Thus, the problem of controlling illegal activities cannot be
taken as a crime problem, but it also brings serious challenges to decentralized governance
strategies. We propose as a working hypothesis, on the one hand, that the control of illegal activity
is related to poverty levels and, on the other hand, that the municipal government that has a
relatively good economic situation and a well-trained staff carries out a more rigorous control of
forestry activities. We seek to corroborate these hypotheses with an empirical analysis of a random
sample of 200 forest communities. This joint analysis allows us to infer patterns of institutional

conditions that increase the probability of achieving sustainable use of forest resources.

Keywords: Vulnerability to poverty, boom period, educational level, pseudo-panels, poverty

transitions.
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Introduccién

Se considera que la tala ilegal es responsable por la pérdida de bosques por un valor
superior a los 10 billones de délares a los cuales se deberia afiadir unos 5 billones por
concepto de recaudaciones (World, 2006). Por su parte las Naciones Unidas estiman que
entre el 15 y el 30% de la madera en el mercado internacional tiene un origen ilegal,
Interpol estima que el valor se encuentra entre 30 y 100 mil millones de ddlares, o entre

10 y 30% del comercio internacional de madera (Nellemann, 2012).

La tala ilegal es uno de los factores detras de la deforestacién. En paises tropicales
probablemente la mitad de la tala se hace ilegalmente. La Comisién Europea considera
que es responsable del 90% de la deforestacion en los bosques tropicales. (Arnoldo

Contreras-Hermosilla, 2007; Contreras-Hermosilla, 2002b).

El problema estd ampliamente presente en los paises méas forestales: la tala ilegal
representaria entre el 35 y el 72% de las operaciones en la Amazonia brasilera, entre el
22 y el 35% en Camertin, entre el 59 y el 65% en Gana, entre el 40 y el 61% en Indonesia,
y entre el 14 y el 25% en Malasia. En Perti 80% de las operaciones serian ilegales y 85 %
en Maymar (WWF, 2019).

La corta ilegal de madera en Bolivia se estima a un 50% del consumo interno y es
responsable de entre 80% y 88% del total del area deforestada en tierras bajas (Cordero,
2003). Segun el reporte del Banco Mundial, Bolivia tiene uno de los porcentajes mas altos
de extraccion ilegal de madera, alrededor del 80% junto con Perti, Cambodia e Indonesia

(World, 2006).

La definicién de las actividades ilegales cubre una amplia gama de acciones que
incluye la cosecha, procesamiento, transporte, compra o venta de madera que este en
contravencion de leyes nacionales o internacionales. Entran en el conjunto de crimenes
forestales, la explotacién de recursos naturales en propiedades publica, privada y comunal

(World, 2006).

Las consecuencias son tan variadas como importantes. La tala ilegal causa pérdidas
econémicas, contribuye a la deforestacion, a la pérdida de biodiversidad y sobre todo
amenaza el éxito de la gobernanza forestal y a las poblaciones més vulnerables. Tiene un
gran potencial para debilitar el tejido institucional promocionado la corrupcién de los
funcionarios y en la medida que en los paises en vias de desarrollo con superficies

importantes de bosques las poblaciones mas pobres tienden a depender de los bosques
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para su subsistencia las actividades ilegales los afectan desproporcionadamente. De igual
manera constituye una competencia injusta para el sector legal saboteando las
posibilidades de crecimiento econémico y social. Las actividades ilegales en ciertos lugares
también estan relacionadas con conflictos armados, violacién de derechos humanos y
trafico de drogas y problemas fronterizos (AIDESEP, 2007; Obidzinski, Andrianto, &
Wijaya, 2007; Smith, Obidzinski, Subarudi, & Suramenggala, 2003) y la gran mayoria de
los que cumple las consecuencias legales son los mas pobres mientras que los criminales

grandes evaden estas consecuencias (World, 2006).

Asi, las actividades ilegales se han vuelto una de las principales preocupaciones
para organismos estatales e internacionales. Por ejemplo, tenemos a instituciones como
el G8, el parlamento europeo, la FAQ, el Banco mundial y WWF. Entre las iniciativas
tenemos la Convencion para Comercio Internacional de Especies Amenazadas de Fauna
y Flora Silvestres (CITES, por sus siglas en ingles'), la Convencién por la Biodiversidad
Biolégica (CDB) y la iniciativa Europea La iniciativa del sistema de Aplicacién de Leyes
Forestales, Gobernanza y Comercio (FLEGT, por sus siglas en Ingles?), los procesos de

certificacién voluntaria.

El CITES ha sido ratificado por 196 paises, entre los cuales Bolivia desde 1974%, es
el iinico mecanismo global que se puede ser usado contra el comercio de madera de fuentes
ilegales. Incluye una categorizacién de especies en funcién al peligro y establece
restricciones comerciales. En Bolivia el CITES ha sido la base para la prohibicién de la

exportaciéon madera de mara macho (Swietenia Macrophylla).

La Convencién sobre la diversidad Bioldgica (CBD*), aprobada en la Conferencia
entre Partes del 2002 incluye el problema de la tala de bosques y sus efectos en la flora
y fauna en tierras indigenas. Pone énfasis en la relaciéon entre el consumo de paises
importadores, la tala ilegal; sugiere el establecimiento de definiciones claras de las
actividades ilegales y el desarrollo de métodos de fortalecimiento de las capacidades de

aplicacién de las leyes a nivel nacional.

""The Convention on International Trade in Endangered Species of Wild Fauna and Flora

2Forest Law Enforcement, Governance and Trade

# Convencion ratificada en 1979, 1991 y reglamentada en 1917. https://m.la-razon.com/sociedad /desaparece-debido-
explotacion-ilegal-irracional 0 1420058001.html

'The Convention on Biological Diversity
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La respuesta global de la Unién Europea al problema de la tala y comercio de
madera ilegal denominada FLEGT, (Forest Law Enforcement, Governance and Trade)
ha sido el fortalecimiento de la regulacién comercial en los paises importadores,
especificamente EU. Del lado del consumo buscar reducir el comercio de productos
forestales ilegales privilegiando el comercio con paises que hayan firmado convenios
voluntarios con la EU y fortalecer la regulaciéon del lado de la produccién. La iniciativa
del sistema de Aplicacion de Leyes Forestales, Gobernanza y Comercio (FLEGT) se ha

expandido desde Asia, Africa y tltimamente a algunos paises en América Latina.

FELGT asume que uno de los problemas fundamentales en los paises productores
con explotacién ilegal de bosques es la falta de rigor en la aplicacién de reglas formales
del gobierno nacional. Asi busca soluciones basadas en los consumidores, reconociendo la
importancia del comercio internacional como uno de los principales “drivers” de las
actividades ilegales. Los paises productores solo podran vender madera si son capaces de
mostrar la implementacién de medidas de control de las actividades forestales las cuales
se garantizan a través de la firma de acuerdo voluntarios entre paises o esquemas de

certificacion.

Sin embargo, las iniciativas internacionales han topado con el escollo de definir qué
es ilegal v que es legal dada la gran diversidad de actividades. Lo que a su vez a
complicado los proceso de negociaciones y establecimiento de un régimen internacional
de gobernancia concentrado en influenciar las practicas locales, politicas y el proceso de

decisién politica (Bernstein & Cashore, 2012).

El compromiso, ha sido de llamar ilegal a toda actividad que infringe las normas
nacionales (Contreras-Hermosilla, 2002b) o elaborar una definicién muy amplia que

abarque todas las posibilidades:

“Illegal forest activities include all illegal acts that relate to forest ecosystems,
forest-related industries, and timber and non-timber forest products. They
include acts violating rights to forest land, corrupt activities to acquire forest
concesstons, and activities at all the stages of forest management and the
forest goods production chain, from the planning stages to harvesting and
transport of raw material and finished products to financial management”

(Tacconi et al. 2003: 3).

De esta manera las normas nacionales generadas bajo la influencia internacional

pueden entrar en contradiccién con las realidades locales y provocar efectos negativos en
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los grupos més vulnerables dependientes de los bosques, dado una mayor concentraciéon
en el control del comercio més que en los impactos sociales poco estudiados (Colchester,
2006a). Es decir que muchas de las normas y procesos y actividades identificadas como
ilegales pueden ser establecidas como legales pero muchas veces carecen de legitimidad

en el contexto local.

En general desde el punto de vista de las necesidades y particularidades de los
grupos que dependen de productos maderables y no maderables del bosque, las normas
de buen manejo y de control vuelven sus actividades “tradicionales” ilegales (Colchester,
2006b). Asi la aplicacién de reforzamiento de leyes afecta a los pequefios usuarios del
bosque porque estas iniciativas buscan la disminucién de las actividades ilegales con muy
poca sensibilidad de la economia politica de las actividades a nivel local. (Contreras-
Hermosilla y Vargas 2001, Cerruti 2008, Colchester, M. et al. 2006, Contreras-Hermosilla
2003a). La propia dindmica local hace que las poblaciones rurales decidan involucrarse
en actividades ilegales locales debido a la necesidad de ingresos, el involucramiento de
otras poblaciones locales no rurales y la evidencia que se pierde acceso a recursos comunal
local (Dudley, 2004). Y por lo tanto la aplicacién més estricta de la norma legal se aplica
con mas facilidades en estas poblaciones més que niveles politico o empresariales

(Colchester, 2006a).

Ademads, estas iniciativas se concentran en los aspectos comerciales de la madera,
sin procesar, destinada al mercado internacional debido a que es méas ficil de rastrar su
origen y establecer su legalidad. Esta es precisamente la razén de su limitado alcance
principalmente para América Latina (Brack, 2005; Contreras-Hermosilla & Rios, 2002).
La opcién de controlar la madera comercialmente exportable mediante procedimientos
aduaneros ha dejado de lado a los gobiernos locales incluso si el Estado central no tiene
las capacidades de control de las actividades ilegales y se ve obligado a apoyarse en los

municipios.

En general se asume que los paises en desarrollo y mas ricos productores de madera
presentan un bajo nivel institucional marcado por: malas politicas sectoriales, compaiias
madereras con poder politico, fallas en las leyes, débil aplicacion de la ley, falta de
transparencia, falta de recursos econémicos, y corrupciéon en el personal (Ahas, 1999;
Callister, 2002; Contreras-Hermosilla, 2002a; Morozov, 2000; Prolec, 1996), la pobreza
(Bouriaud, 2005) y el escaso o falta de reconocimiento de los derechos propietarios

(Finley-Brook, 2007). Se proponen entonces intervenciones politicas del gobierno para
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hacer cumplir las leyes sin cuestionar (a) la idoneidad de la ley, o (b) la posible
contribucién de otros acuerdos institucionales a nivel local, o (c) actividades de
cumplimiento para otros actores (parte del gobierno nacional) sobre vigilancia y

sanciones.

En este trabajo se tratan las reformas de descentralizacion municipal que, aunque
no tienen especificamente como objetivo el control de las actividades ilegales en el sector
forestal si otorgan una amplia gama de responsabilidades de gobernanza de los bosques.
Las reformas de descentralizacion promocionan la participacién de los propios usuarios y
de organizaciones de la sociedad civil y de gobierno locales. La teoria de la
descentralizacién postula una relacién mucho mas estrecha entre los electores y las
autoridades. En este texto exploramos las implicaciones sobre el control de las actividades
ilegales en el sector forestal postulando que las autoridades locales responden de antemano
a las necesidades que les impone el contexto local y que de esta manera se modifica el
resultado del disefio legislativo. La respuesta al control de actividades ilegales es més
dependiente de lo local v que este deberia ser el escenario de disetio de politicas al que la

descentralizacién deberia profundizarse.

I. Descentralizacion y actividades ilegales

En un contexto de descentralizacién los gobiernos locales tienen un papel importante.
Uno de los argumentos méas utilizados por aquellos que abogan por los procesos de
descentralizacién es que este asegura una mayor eficiencia de la gestiéon municipal al
reducir la distancia entre gobernados y autoridades de gobierno. Asi la descentralizacion
permite una mejor distribucién de recursos y respuestas a las necesidades locales (Blair,

2000).

Un cierto ntimero de estudios empiricos han mostrado la importancia que tienen
las instituciones locales en la gestion descentralizacion de los recursos naturales.
Sintetizando, los resultados positivos encontrados estan asociados con la fortaleza de las
instituciones de rendicién de cuentas (Agrawal, 1999; Blair, 2000; Ribot, 1999) el tipo de
derechos de propiedad que son devueltos a nivel local, (Agrawal & Ostrom, 2001; K. P.
Andersson & Gibson, 2004) el apoyo y soporte legal desde el gobierno central (K.
Andersson, 2003; Larson, 2003), el apoyo financiero y técnico para los gobiernos locales
(Ferroukhi, 2003; Kaimowitz et al., 2000; Larson & Ferroukhi, 2003; B. Pacheco, 1998);

la fuerza de los incentivos politicos para las autoridades locales para invertir en el sector
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forestal (K. Andersson, 2003; Gibson & Lehoucq, 2003), asi como el nivel en el que los
actores politico locales estan voluntariamente dispuestos a cooperar con otros actores de

otros niveles de gobierno (K. P. Andersson, 2004).

Sin embargo, autores escépticos de los procesos de descentralizacién prevén
problemas de gestion puesto que induce a una carrera hacia abajo que aplicado al sector
forestal conduciria a la degradacién de los bosques: los politicos locales favorecerian
beneficios privados a corto plazo para mantenerse en el cargo o adquiriendo respaldo de
las compaifiias forestales, dejando de lado bienes publicos de largo plazo como la

proteccién de suelos, bosques y agua (K. P. Andersson & Gibson, 2004).

Hay pocos trabajos especificos sobre la relacién de fiscalizacién y las politicas de
descentralizacion a nivel municipal (Cerutti & Tacconi, 2008; Contreras-Hermosilla,
2002b; Duncan, 2007; McCarthy, 2002; Taconni, 2007). Aunque, este aspecto de la gestién
municipal ha sido tomado en cuenta como una de las tantas variables que explican la
variacién de los resultados obtenidos por la descentralizacién de manera general (Larson,
2003; P. Pacheco, 2000, 2004a) o sobre la condicién del bosque (K. P. Andersson &
Gibson, 2004; Camacho, Cordero, & Martinez, 2001; Contreras-Hermosilla & Rios, 2002).
Se arguye que a los municipios no se les ha devuelto poderes de decisiéon (Larson &
Zeledén; P. Pacheco, 2005), v o que tiene debilidades de recursos financieros y humanos

(Colfer & Capistrano, 2005).

Si las autoridades politicas locales no tienen la suficiente motivacién, si no se les
ha pedido que efectiien tareas de monitorio y fiscalizacién o si son incapaces de mantener
relaciones de colaboracion con otros niveles de gobierno es probable que no lleven tareas
de monitorio y fiscalizacién (Anderson (K. P. Andersson & Gibson, 2004). Por otro lado,
ciertos incentivos econdémicos han impulsado acciones municipales por el control de
actividades ilegales a fin de cobrar multas por mas que no tengan el mandato legal para

ello (Larson & Zeledén, 2004).

Finalmente, algunas experiencias han mostrado que la descentralizacién conduce a
un depredacién de los recursos naturales via el incremento de las actividades ilegales y la
corrupcién de los niveles sub-nacionales (Duncan, 2007). En general, el proceso de
descentralizacion ha producido un incremento de la tala ilegal (Obidzinski et al., 2007).
Las autoridades locales se verian poco comprometidas con los resultados a largo plazo
aprovecharia las oportunidades de beneficio econdémico personal mas que intentar

controlar las actividades ilegales. Las autoridades locales verian como una fuente de
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ingreso las multas al sector en su area de competencia creando una nueva fuente de

ingresos (Duncan, 2007; McCarthy, 2002).
I.1. Proceso de descentralizacion del sector forestal en Bolivia

El proceso de descentralizaciéon en Bolivia no tiene como objetivo explicito atacar
el problema de la tala y comercio ilegal de madera. Sin embargo, dado lo general del
proceso descentralizador y su foco en la devolucion de las responsabilidades de gobernanza
territorial al poder local, el control de actividades ilegales cayo naturalmente entre sus
responsabilidades, aunque compartido entre los tres niveles gobierno: Central,

Departamental y Municipal.

El efecto de la descentralizacion municipal en el control de las actividades ilegales
y el nivel rigor en la aplicacién de la norma forestal varia entre los municipios. Por
ejemplo, para tomar dos casos opuestos, un municipio en el departamento de
Cochabamba y otro municipio en el departamento de Beni. En Cochabamba tanto el
responsable de las actividades forestales con el Alcalde no hace una fiscalizacién estricta
de la corta ilegal de madera de pino utilizada como madera de construccién y que es para
el municipio su principal actividad y fuente de financiamiento en el sector forestal. La
explicacién de las autoridades se puede resumir en su expresién: “No pobre gente,

necesitan esos recursos para su vida diaria”.

Por otro lado, en el municipio de Beni el alcalde, fuertemente interesado en la
proteccién de sus areas boscosas y emulando un municipio cercano, conocido este por la
promocién del turismo ecolégico, ha establecido un parque natural bajo la proteccién del
municipio destinando al turismo ecolégico y de aventura. Esto implica segiin su respuesta
una mayor dureza en aplicacion de la fiscalizacion a fin de conservar dicho parque y

atraer a turistas a su region.

Asi después el proceso de descentralizaciéon no ha llevado a un cambio homogéneo
de las acciones de fiscalizacion municipal de las actividades de las actividades ilegales. La
figura 1 muestra la gran variedad de situaciones que encontramos en una muestra de 100

municipios de todo el pafis.

10
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Figure 1 Cambio en la fiscalizacién de las actividades ilegales forestales
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Fuente: elaboracién propia en base datos encuesta Anderson 2007

La gestion forestal municipal en Bolivia

Las reformas de descentralizacién forestal se inscriben en un proceso mucho mas
amplio de reformas politicas en Bolivia que comienzan con la promulgacion de la Ley de
Participacion Popular de 1994. Esta ley estable como nivel de gobierno a los distritos de
provincia, los municipios: reciben un area concreta de autoridad, responsabilidades bien
establecidas, recursos asignados por ley, correspondientes al 20% del TGN, y repartidos
segun la cantidad de poblacién en cada municipio. El método de asignaciéon de recursos
elimina la discrecionalidad del gobierno central. Los municipios son ademés dotados de
autoridades elegidas por voto universal. Por tltimo, también se establecen organismos de
control social (los Comités de Vigilancia), encargados de observar las acciones
municipales y hacer cumplir la planificacion presupuestaria y los planes de desarrollo

quinquenales de forma participativa.

La ley de descentralizaciéon boliviana hace figura de ejemplo a seguir, un caso de
“textbook”, o una de las més profundas reformas de descentralizacién en América Latina
(Ferroukhi, 2003). Las responsabilidades primeras de los municipios era el desarrollo
humano en sus respectivos distritos, de tal manera que se asignan montos minimos
obligatorios en las areas de salud y educacién. Una caracteristica importante es la
creacion de los Comités de Vigilancia. Estos son representantes de organizaciones de la

sociedad civil que tiene la responsabilidad, aunque no recursos, de controlar la
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planificacién, la ejecucién y rendicién de cuentas del nivel municipal. Es decir, que las
autoridades municipales responden a la ciudadania por el voto, pero también por esta

relaciéon cercana con los Comités de Vigilancia.

El proceso de descentralizador se completé un ano més tarde con la ley de
descentralizaciéon administrativa que delega responsabilidades a nivel departamental y
ademas la creacién del sistema de regulacién sectorial que crea, ante el retiro del Estado
de muchas actividades de control, las llamadas superintendencias’. Instituciones
autarquicas altamente técnicas con independencia técnica, administrativa y econémica.
Estan encargadas de regular, controlar y supervisar el cumplimiento de las normas

emitidas por el nivel central de gobierno.

Esta es la estructura institucional a la cual se adapta la reforma de la ley forestal
promulgada después de un largo y complicado proceso iniciado en 1992 y que termina en

1996.

La nueva ley forestal (ley N°1700) distribuye responsabilidades entre tres niveles:
el nivel central, representado por el ministerio de Recursos Naturales y Medio Ambiente
encargado de formular estrategias politicas y normas del sector, la superintendencia
Forestal (SIF, actualmente ABT®); y dos niveles sub-nacionales, las prefecturas (hoy
gobiernos departamentales) y los municipios. Las comunidades no tienen un rol directo
en la toma de decisiones, pero son actores prioritarios para la dotaciéon de derechos

exclusivos de uso dentro de sus territorios.

Recursos insuficientes para actividades de control de actividades

ilegales

La estructura institucional deberia estar financiada con los beneficios generados por
el propio sector. La ley Forestal prevé que todas las concesiones forestales deben pagar
una patente forestal que alcanza a 1 ddlar por ha, ademéas de otros cobros por permisos
de desmontes y multas. Las concesiones deberian ser los principales financiadores, pero

esto no ha sucedido asi. Las empresas que tenian grandes concesiones forestales han

5 Desde el afio 2010 las superintendencias han pasado a denominarse Autoridades de Control Social. El cambio ha sido
profundo, se ha cambiado sobre la designaciéon de las principales autoridades. Las autoridades escogidas por seleccion de
competencias fueron remplazadas poco a poco por autoridades de confianza del presidente quebrando entonces una
autonomia con relacion al poder central.

6 Actualmente denominada Autoridad de Fiscalizaciéon y Control Social de Bosques y Tierras (ABT)

12



Documento de Trabajo IISEC-UCB No. 08/19, noviembre 2019

optado por devolver las concesiones al Estado dejando sin recursos al conjunto de actores

tanto la SIF/ABT como a las Unidades Municipales.

Las otras fuentes de financiamiento del sistema son las patentes y los permisos de
desmonte, donde el mayor beneficiario es el Fondo de Desarrollo Forestal, seguido por la
SIF/ABT y finalmente los municipios. Las patentes de aprovechamiento’ se reparten:
35% para el gobierno departamental (ex Prefectura®), 25% para las municipalidades, 10%
para Fondo Nacional de Desarrollo Forestal y 30% para la SIF/ABT. De la patente de
desmonte’ se destina el 25% para los departamentos, 25% para las municipalidades y el
50% para el Fondo Nacional de Desarrollo Forestal, ademés de los saldos liquidos de las

multas y remates (Ley Forestal art. 38).

Estos montos tienen diferencias por tratamientos especiales estipulados en la propia
ley que en general benefician mas a los pequetios usuarios forestales y no contribuyen a
financiar el sistema y no crean incentivos monetarios para los municipios: los desmontes
de dreas menores a 5 ha en tierras aptas para actividades agropecuarias estan exentos del
pago de la patente forestal. El comprador de la madera aprovechada del desmonte para
poder transportarla (ley 1700, art. 37); y las propiedades menores de 200 ha que hayan
estado explotando madera bajo la modalidad de contrato tinico por volumen (ley Forestal
Tercera disposicién transitoria) debe pagar el 15% de su valor en estado primario. Las
Asociaciones Sociales del Lugar'® y los indigenas organizados en Territorios Comunitarios

de Origen (TCOs) pagan la patente de aprovechamiento forestal minima.

El resultado final es que el sistema de regulacién y en particular del nivel central
carece de los recursos para realizar el monitoreo, fiscalizacién del sector forestal. Los
municipios no dependen de estos ingresos, solo el 17% de los municipios reciben un
porcentaje importante de las patentes forestales. Por concepto de multas los ingresos

promedian 4.5% de los ingresos forestales, y solo 3% de los municipios reciben ingresos

* La patente de aprovechamiento forestal, que es el derecho que se paga por la utilizacién de los recursos forestales,
calculado sobre el area aprovechable de la concesion establecida por el plan de manejo. Ley 1700, art. 36

8 El afio 2010, el proceso de descentralizacion entré a una nueva etapa. Hasta ahora la descentralizacion se habia llevado
a nivel municipal dejando al nivel departamental al margen de la reforma pero el afio 2010 el gobierno de Evo Morales
promulga la ley de autonomia departamental. En esta nueva reforma se establece una reparticién de tareas entre los tres
niveles (central, departamental y municipal), pero ademds se incluye la figura de las autonomias indigenas.

Y La patente de desmonte, que es el derecho que se paga por los permisos de desmonte. Ley 1700, art 36.

10 1,as Asociaciones Sociales del Lugar (ASL) son organizaciones creadas para agrupar a grupos que se dedican a las
actividades forestales pero que no pertenecen a las organizaciones rurales a base étnica y regional que dominan el paisaje
rural boliviano.
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significativos por multas. Y sin embargo como lo veremos las actividades ilegales pueden

afectar a una gran cantidad de la poblacién local.
Definiendo las actividades legales e ilegales

Por otra parte, la definicion misma de las actividades forestales entre ilegales y
legales causa problema. La Ley forestal de 1997 presume que se puede hacer un manejo
forestal sostenible mediante la aplicacién de reglas apropiadas y desincentivos para las
actividades supuestamente no sostenibles. Se establecen asi las lineas entre lo es legal y
lo ilegal. Los principales instrumentos técnicos para hacer aprovechamiento sostenible,
ergo, legal, son: los Planes Generales de Manejo Forestal, los Planes Operativos Anuales,
del lado de la explotacién y los Certificados Forestales de Origen (CFOs) para la

comercializacién. Todos aprobados y emitidos por el nivel central, la SIF/ABT.

Las actividades de uso de recursos forestales sin fines comerciales no requieren de
autorizaciones, aunque si se requiere un permiso de desmonte més simple de obtener al

no necesitar de trabajo técnico.

Las operaciones maderables y no maderables con fines comerciales requieren de
autorizaciones para los cuales necesitan cumplir requisitos técnicos y econdémicos
importantes. Las empresas con un manejo empresarial no tienen mayores problemas para
el cumplimento de estos requisitos. Por ejemplo, la realizacién de censos forestales que

necesitan de capacidades técnicas y recursos econémicos.

En cambio, el cumplimiento de los requisitos establecidos por ley esta fuera del
alcance técnico y financiero de las comunidades indigenas, ASLs y otros actores. Lo que
en general no impide la explotacién de recursos maderables por para estos actores los
ingresos forestales completan ingresos de sobrevivencia. Asi, las practicas més corrientes

de usuarios forestales quedan en el ambito de lo ilegal.
Los “nuevos” actores

Desde el punto de vista de los actores, la descentralizacion y la reforma de la ley
forestal en conjunto promueven la inclusién en la esfera piiblica de una variedad de
“nuevos” actores. La ley de descentralizacién, denominada precisamente ley de
Participacion popular, organiza la participaciéon de la poblacién mediante sus
organizaciones sociales (Organizaciones Territoriales de Base) representadas en los

Comités de Vigilancia con directo acceso a todas las acciones del gobierno municipal.

14



Documento de Trabajo IISEC-UCB No. 08/19, noviembre 2019

En el sector forestal, la ley “crea” o identifica nuevos actores. Aquellos que son
forestales por esencia, por ejemplo, las empresas con concesiones forestales, pero también

aquello que son “forestales” esporadicamente.

Debido a las regulaciones todos los propietarios agricolas en zonas de bosques, que
quieren habilitar tierras agricolas ocasionalmente se convierte en actores forestales puesto
que requieren pedir permisos para la corta en pequeiias parcelas, aunque no deben cumplir
con las normas de manejo establecidas por ley. Esta es una mirfada de actores que estan
representados por las Organizaciones Territoriales de Base y por los Comités de Vigilancia

pero que representan un reto fuerte para la fiscalizacién de las actividades ilegales.

Por otro lado, tenemos a los actores verdaderamente forestales a parte de las
empresas. La ley Forestal crea la figura de actores a menor escala para regularizar sus
actividades integrdndolos al sistema bajo la forma de “Asociaciones Sociales del Lugar”
que pueden acceder a las 4reas forestales municipales, que corresponden al 20% del total
de bosques publicos dentro de los municipios. Esta fue una manera novedosa de
formalizar, y entonces fiscalizar a grupos ilegales, motosierristas y productores informales.
En los hechos este mecanismo no se extendié, ya sea por escases de delimitacién de
bosques municipales o por la captura de las ASLs por elites locales (P. Pacheco, 2007).
Hasta el 2009, las ASL solo ocupan 0.6% de los bosques de Bolivia (Vargas & Osinaga,
2009)

Por otro lado, producto del reconocimiento de derechos a las poblaciones indigenas,
que se tradujo en la creacion de los Territorios Comunitarios de Origen (TCO) en 1992
se benefician de la voluntad de la ley forestal de promocionar el uso local. Asi, después
de la creacién de estos territorios, 40% de las tierras boscosas se encuentran en manos de
las TCO s que se vuelven actores claves en que controlan, para el 2007, 2.2 millones de
a planes de manejo aprobados. Las poblaciones en TCO han recibido ayuda de ONGs y
cooperacién internacional para el cumplimiento de los requisitos técnicos y sostenibilidad
de las empresas comunitarias forestales. Algunas de ellas han conseguido continuar con
la explotacién forestal después que la ayuda ha sido suspendida. Otras organizaciones
comunales, con bosques pequenos en cambio no pueden financiar sus operaciones
maderables sin contratos poco convenientes o haciendo recursos de acciones ilegales para

financiar las actividades legales (Benavides et al., 2014).

11 Con el Decreto Supremo 7272 de 2010, las TCO pasan a denominarse Territorio Indigenas Originarios Campesinos
(TIOC’s)
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El rol de los municipios ante las actividades ilegales

La SIF (ahora ABT) es la pieza clave de la estructura descentralizada: otorga
derechos concesionales, emite los permisos forestales, aprueba planes de manejo, y
supervisa la extraccién tanto como el transporte del producto. Los gobiernos
departamentales en general deben apoyar al nivel central, a la SIF. Deben colaborar en
la capacitaciéon a nivel municipal y alentar la investigacién. No tienen un rol explicito en

materia de control y fiscalizacion.

Los municipios tienen la responsabilidad de colaborar a los usuarios locales en la
obtencion de concesiones para la extraccion de madera, ayudarlos en la implementacion

de las regulaciones sobre planes de manejo y monitorear las actividades legales e ilegales.

Los municipios, conjuntamente con la SIF-ABT, comparten la mayor cantidad de
responsabilidades para el control y la fiscalizacién. Los municipios deberian hacer la
mayor parte del control del cumplimiento de los derechos forestales otorgados por la STF-
ABT, de los centros de abastecimiento y aprovechamiento en su jurisdiccién. En otras
palabras, debe controlar aserraderos y todo tipo de extraccion en lugares destinados para
ello. Por ejemplo, el cumplimiento de los Planes Operativos Anuales (POA) y que no se
corten arboles por debajo del didmetro de corta permitido, los voliimenes programadas.
También debe controlar que no se corte en areas protegidas, parques nacionales, las reas
forestales municipales. De todas estas actividades sélo las fiscalizaciones de las
actividades legales tienen una relacién directa con ingresos para el municipio por concepto
de patentes de aprovechamiento o desmonte, en cambio no recibe ingresos por multas o

el control de otras actividades ilegales.
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Cuadro 1 Responsabilidades en materia de control segin niveles de gobierno

SIF/ABT Prefectura/Gobierno Municipio
Municipal
Supervigilar el cabal cumplimiento del Régimen Forestal de la | Ejecutar las atribuciones de | Inspeccionar los  programas de abastecimiento y
Nacién, disponiendo las medidas, correctivos y sanciones | caracter técnico- | procesamiento de materia prima.
pertinentes, conforme a la presente ley y su reglamento. Efectuar | administrativo que les | Solicitar el decomiso preventivo de productos ilegales y

decomisos de productos ilegales y medios de perpetracion,
detentar su depdsito, expeditar su remate por el juez competente
de acuerdo a la reglamentacion de la materia y destinar el saldo
liquido resultante conforme a la presente ley.

Ejercer facultades de inspeccién y disponer medidas preventivas
de inmediato cumplimiento, aplicar multas y efectivizarlas,
destinando su importe neto conforme a la presente ley. Las
multas y cualquier monto de dinero establecido, asi como las
medidas preventivas de inmediato cumplimiento, constituyen
titulo que amerita ejecucion por el juez competente.

Delegar, bajo su responsabilidad, las funciones que estime
pertinentes a instancias municipales con conocimiento de las
prefecturas.

Superintendente Forestal deberd rendir obligatoriamente un
informe semestral circunstanciado inspectorias y auditorias
forestales realizadas y sus correspondientes resultados, asi como
las deméas informaciones relevantes sobre el real y efectivo
cumplimiento del Régimen Forestal de la Nacion.

Autoriza a la Superintendencia Forestal a establecer puestos de
control forestal, que no constituyen trancas, aduanillas ni retenes
y que son exclusivamente para el control del transito de recursos
y productos forestales prohibiéndose cualquier cobro.

delegue, el Ministerio de
Desarrollo Sostenible y Medio
Ambiente, el Ministerio de
Desarrollo Econémico y la
Superintendencia Forestal,
tendentes a  mejorar y
fortalecer la eficiencia y
eficacia del Régimen Forestal
de la

respectivas jurisdicciones.

Nacién en  sus
Disponer el auxilio oportuno y
eficaz de la fuerza publica que
soliciten, la Superintendencia
los

Forestal vy jueces

competentes, para el
cumplimiento real y efectivo
del Régimen Forestal de la

Nacion.

medios de perpetracién en circunstancias flagrantes y
evidentes, siempre que la postergacién de esta medida pueda
ocasionar un dafno irreversible o hacer imposible la
persecucién del infractor.

Ejercer la facultad de inspeccion de las actividades forestales,
sin obstaculizar su normal desenvolvimiento, elevando a la
Superintendencia Forestal los informes y denuncias.
Proponer a la SIF la realizacion de una auditoria calificada e
independiente de cualquier concesién, la misma que debera
efectuarse de manera obligatoria una cada tres anos.
Inspeccionar el cabal cumplimiento in situ de los términos y
condiciones  establecidos en las autorizaciones de
aprovechamiento y los permisos de desmonte, sentar las actas
pertinentes y comunicarlas a la SIF

Disponer medidas preventivas de inmediato cumplimiento
ante hechos flagrantes que constituyan contravencion
evidente, siempre que la consumacién del hecho implique un
dafio grave o irreversible, poniéndolas en conocimiento de la
Prefectura y de la SIF en el término de 48 horas.
Desempenar las demads facultades que especificamente les
sean delegadas previo acuerdo de partes conforme a la

presente ley y su reglamento.

Fuente: Elaboraciéon Propia
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La Ley 1700 tenia como uno de sus objetivos controlar una serie de actividades que
se hacian informalmente, una de las medidas preconizadas era la “institucionalizacién”
de actores informales en actores reconocidos, legalizados de manera a encauzar sus
actividades de manera formal y en concordancia con la norma técnica, supuestamente

sustentable.

Para hacer el cambio menos traumatico para los actores rurales més pequenos la
SIF-ABT aprobé un régimen de excepcién compuesto por tres regimenes: 1) extraccién
de madera en propiedades privadas menores a 200 ha sin Planes de Manejo Forestal
(PMF) bajo la modalidad de contrato tinico y que contintien pagando por volumen
(Tercera disposiciéon transitoria; 2) extraccion de madera sin planes de ordenamiento
predial en superficies menores a 3 ha; y 3) autorizacién de extraccién de madera de
pequenos extractores (ASL) sin PMF en futuras dreas forestales municipales que se las
deberia otorgar una vez que se terminen los tramites de identificacién de dichas 4reas'.
Por otra parte, la ley forestal autorizaba a los pequertios propietarios de desmontar bosque
para uso agricola (art. 35) y aprovechar la madera cortada inferior a 5has, a partir de las
cuales se paga una patente de desmonte de 15 délar por ha mas 30% del precio de venta

de la madera.

Para el caso de los permisos de desmonte en pequenas escalas pronto fue utilizado
como una forma de evadir de las regulaciones del régimen forestal y acceder a la madera
“facilmente”. Encontramos desde el punto de vista de estos productores dos estrategias,
por un lado, garantizar asi el derecho propietario de facto de esa tierra, y por otro lado
acceder a esa madera sin realmente dar un uso agricola esa porcién de bosque de uso

multiple.

Los resultados de este régimen de transicién no son claros, en el sentido que haya
hecho la transicion maéas facil. Lo cierto es que han durado més de lo pensado y han

abierto las puertas de actividades ilegales. Para los responsables de las actividades de

12 . . . . (o .
El proceso de creacion de las dreas Forestales Municipales ha sido lento y burocratico. Ademads, este proceso depende

del proceso de reforma agraria reiniciado en 1996. En efecto para saber cudles son las areas fiscales dentro del territorio

se deben primero sanear los derechos propietarios al interior. El saneamiento de tierra a nivel nacional ha sido muy lento

y repleto de problemas politicos despertados por luchas por el poder y control de la tierra.
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fiscalizacién de lo legal como de lo ilegal han sido méas un problema. En efecto, es de
sentido comun pensar que un régimen con un sistema de reglas es més facil de controlar
que tres con reglas diferentes y que ademas pueden establecerse entre ellos. Los regimenes
especiales dificultan el control, pero obedecen a la presién social que las autoridades

electas localmente tienen que responder.

Desde el punto de vista de las alcaldias, estos regimenes transitorios, eran mas bien
especiales y con razones. Por ejemplo, las alcaldias han abogado por las aprobaciones de
permisos de extracciéon de madera para ASL, a cargo de futuros planes de manejo sobre
futuras areas forestales municipales como una forma de colaborar a estos grupos en su
btsqueda de permisos en resarcimiento de un perjuicio del cual no son responsables. En
efecto el proceso de saneamiento de tierras, ergo de delimitacién de las Areas Forestales
municipales rebasa la pura responsabilidad local, y por ende la imposibilidad de recibir
concesiones municipales forestales. Este proceso ha sido lento, burocratico y en ciertos
lugares poco transparente. En otras palabras, considerando el aprovechamiento de
pequena escala pueden ser instrumentos de gestiéon mas apropiado para los mas pequeiios,

aunque no se descartan desbordes (Croklenton y Albornoz sf).

Por otro lado, los municipios no han podido cumplir con sus roles. Las Unidades
Forestales Municipales (UFM), tomadas como indicador del interés de las autoridades en
el sector forestal no cumplen a cabalidad el conjunto de sus responsabilidades,
privilegiando sélo algunas de ellas (P. Pacheco, 2004a). Las primeras apreciaciones del
rol jugado por las UFM’s observaban un limitado interés de los municipios en gastar
recursos en el sector forestal més alld del mantenimiento de viveros municipales (P.
Pacheco & Kaimowitz, 1998) esencialmente por la falta de capacidad técnica y financiera.
Estudios tempraneros sobre las Unidades Municipales Forestales muestran que estas

estan mal equipadas y con personal no capacitado (P. Pacheco, 2004b).
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Recuadro: Actividades ilegales

Podemos definir como ilegal: la ocupacién de tierras fiscales sin tener autorizacién del
gobierno, la corta de madera de diametro inferior a lo estipulado por las leyes en
vigencia, la corta en areas no autorizadas para tales actividades, la utilizacién de cierta
tecnologia prohibida por la ley, falsificacion permisos de transporte, la transformacion
de madera cortada/transportada ilegalmente etc.

De estos ejemplos, la corta ilegal de madera es solo un acto mas, y que ademas a su
vez se puede desmenuzar: corta ilegal de especies protegidas, corta de tamanos ilegales,
corta en lugares sin planes de manejo, corta en terrenos ajenos, en parques naturales
u corta en zonas prohibidas (rivera de rios, por ejemplo). Por corta ilegal se entiende
las actividades que infringen las regulaciones vigentes para el aprovechamiento
maderero con fines comerciales o no (Crokleton y Albornoz sf). Otras actividades como
por ejemplo la falsificacién de permisos de traslado en cambio tienen como campo de
accion la corrupcion del sistema en su totalidad y por ello, los municipios no estan en
la mejor posicion para controlarla. Para Cordero, en base a informacién de una regién
de Santa Cruz, las dos actividades ilegales mas comunes son la corta de madera en
dreas sin autorizacién y segundo la venta de certificados de Origen de la madera que
garantiza su transporte. Es en las primeras en las cuales los municipios tienen un rol.
Para una presentacién detallada de actividades ilegales en el sector forestal ver
Contreras Hermosilla 1997, 2001, 2002. Para el caso de Bolivia ver Pacheco 2004.

II. Pobreza, politica y control

En una situacién de la corta de madera a nivel local estd caracterizada por el encuentro
de las autoridades municipales, los funcionarios de las Unidades Forestales Municipales
(UFM) y los diversos grupos sociales. Algunos grupos forestales pueden estar formalmente
organizados, como son las ASL y las TCO que tienen actividades forestales. Existen
también registros de asociaciones de motosierriestas en algunos municipios de las tierras
bajas. Otros actores forestales que tienen parcelas agricolas estan mas bien representados
por organizaciones de base, que se relacionan con las autoridades atreves de las OTB’s y
del Comité de Vigilancia, presentes en las audiencias publicas semanales del Consejo

Municipal.

Como hemos visto los municipios reciben pocos ingresos del sector forestal. A nivel
nacional muy pocos municipios reciben un ingreso significativo, pero reciben los costos

del monitoreo y fiscalizacion.

En esta secciéon planteamos dos hipodtesis relacionadas entre si: por un lado, el
control de la actividad ilegal esté relacionado con los niveles de pobreza. Asi mientras

mas grande es la dependencia de las poblaciones pobres de los productos forestales menos
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estricta es, en general, la aplicacién de mecanismos de control. Por otro lado, el gobierno
municipal que tiene relativamente buena situacién econdémica y un personal”® bien
entrenado efectiia un control méas riguroso de actividades forestales. Estas acciones se
realizarfan en el marco de una estrecha interacciéon entre la poblaciéon y las autoridades
electas de acuerdo a la teoria de la descentralizacién. Segin la literatura esperamos que
los municipios como mayores recursos muestren niveles de aplicaciéon de la norma y
controles més altos que los otros municipios. Mientras seglin las entrevistas realizadas
esperamos una menor rigurosidad de la aplicacién de la norma en los municipios méas

pobres.
Datos y métodos'*

Los datos sobre el uso de los bosques locales que usamos aqui provienen de una
base de datos tnica de los recursos naturales municipales y la politica ambiental en
Bolivia. Estos datos fueron recogidos en 100 municipios seleccionados al azar en 2007, a
través de entrevistas con alcaldes, funcionarios de la Unidades Forestales Municipales, y
los jefes de los Comités de Vigilancia. Entrevistamos a estos tres actores en cada
municipio con el fin de la triangulacién. La mayor parte de los datos que utilizamos en
los modelos de regresién presentados aqui proviene de estas entrevistas. Ademds, una
variable importante (el porcentaje de hogares que dependen de lena) proviene del censo
de 2001, son datos agregados desde nivel individual hasta el nivel municipal, para generar

un porcentaje.
Variables dependientes: aplicacién de la ley, corrupcion e ilegalidad

En este trabajo, usamos un nimero de variables dependientes, algunas de ellas

codificadas de varias maneras diferentes, para demostrar la solidez de nuestro anélisis.

En primer lugar, “Cambio en la corrupcién” es una variable que viene de la encuesta
municipal con el presidente del comité de Vigilancia, a quien se pide evaluar el cambio
de la corrupciéon desde 2002. Las respuestas han sido codificadas desde “mucho menos
corrupcién” (valores mas bajos) hasta “mucha méas corrupciéon” (los valores més altos) y

van desde uno a cinco.

13 En el momento de la encuesta, los municipios mantenian todavia la figura de las Unidades Forestales Municipales,
que aparecieron en la ley forestal 1700. Con el tiempo la mayoria de los municipios ha absorbidos estas unidades en el
area de desarrollo econémico productivo.

14 Anslisis realizados por Glenn Wright
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Tabla 1 Resumen Estadistico

Std.
Variables Obs. | Mean | Dev. Min. | Max.
Political importance of forestry 99 291 1.24 1 5
Relative political importance of forestry 99 -0.86 1.18 -2.90 1.44
Corruption 98 2.76 1.20 1 5
Quality of UFM transport 90 2.30 1.14 0 4
Presence of UFM transport 90 0.90 0.30 0 1
Strictness of forestry enforcement 98 2.41 1.11 1 4
Strictness of forestry enforcement: dichotomous 98 0.53 0.50 0 1
Households dependent on firewood (pct.) 100 | 0.58 0.21 0.05 0.89
Interaction: Households dependent on firewood X
MAS mayor 99 0.21 0.31 0 0.84
Percent of municipal budget in forestry 100 3.73 6.42 0 40
Frequency of central government supervision 85 2.52 1.32 1 5
Frequency community organizations express opinions
on forestry 99 2.80 1.11 1 5
Mayor's education 99 12.91 | 4.34 3 17
MAS mayor 122 0.29 0.45 0 1
Forest cover (pct.) 94 22.91 | 22.43 0 90
Total municipal budget size (Thousands of Bolivian
Pesos) 100 34,000 | 140,000 179.28 | 1,290,000
Income per capita 118 910.73 | 384.32 437.05 | 2,813.19

Fuente: Elaboracién Propia

“Rigor de la aplicacién forestal” viene de una pregunta de la encuesta al

funcionario forestal municipal en la que se le pide comparar el rigor de aplicacion de las

normas forestales en comparaciéon con sus vecinos. Los valores de esta pregunta van del

1 (“mucho menos estricta”) hasta 5 (“mucho més estricta”), pero debido a que muy pocos

funcionarios municipales respondieron “mucho mas estricta”, las categorias quinta y

cuarta fueron combinados, con el resultado que los valores de la variable van desde 1 a

4.

“El cambio en el uso ilegal” es una variable de tres puntos que proviene de la

encuesta con los presidentes de comité de vigilancia. Esta variable se codificada 1 para

“menos uso forestal ilegal”, 2 para “no hay cambio” y 3 para “mas uso forestal ilegal”.
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Variables Independientes

La variable que mide el porcentaje de hogares que dependen de la lefa proviene de
los censos de 2001 en Bolivia, con respuestas a nivel individual censo agregados a un
porcentaje a nivel municipal. Nuestra intenciéon aqui es utilizar esta variable como una
medida de la dependencia de la comunidad rural de los recursos forestales y como una
aproximaciéon al nivel de pobreza en el municipio, en la suposicién que una mayor

dependencia de los recursos forestales esta relacionada con mayores niveles de pobreza.

“La administracion del MAS” esté codificada 0 o 1, dependiendo de si el alcalde
pertenece al partido de izquierda del presidente Evo Morales, MAS (Movimiento al
Socialismo) o no que tienen un respaldo especialmente fuerte del electorado rural. La idea
detras de estas variables es que los alcaldes del MAS tienen una extraccién popular que
responden significativamente diferente en lo que conciernen las normas sobre los recursos

naturales en sus distritos municipales.

Para probar si los alcaldes estan haciendo cumplir las regulaciones forestales mas
estrictamente en un intento de proteger o no a los pobres, hemos usado un término de
interaccion que es “el alcalde del MAS”, multiplicado por “porcentaje de hogares que
dependen de la lenia”. Un significativo resultado aqui demuestra que los alcaldes del MAS
(cuyo principal electorado son los indigenas pobres, especialmente rurales) tienen un

tratamiento diferente de los reglamentos forestales que sus contrapartes no-MAS.

“Importancia de la actividad forestal a las finanzas municipales” mide la
importancia de las actividades forestales en los ingresos municipales en comparacién con
otras actividades econdémicas como la agricultura y la ganaderia, oscila entre 1 (“mucho
menos importante”) a 5 (“mucho més importante”). Esta medicién proviene de la

encuesta con los responsables de las Unidades Forestales Municipales.

“La supervisién del gobierno central” proviene de la encuesta aplicada a los
alcaldes. La pregunta se refiere a la frecuencia con la que funcionarios del gobierno central
fueron enviados al municipio para supervisar las actividades forestales municipales. Las
respuestas van desde “nunca” (1) a “muy frecuentemente” (5). Del mismo modo, se
controla por la importancia de las transferencias del gobierno central para el presupuesto
municipal mediante una variable de cinco puntos que van desde “mucho menos

importante que otras fuentes” (1) a “mucho méas importante que otras fuentes” (5).

Un instrumento idéntico de cinco puntos se utiliza para medir la importancia de

las transferencias de ONG para los presupuestos municipales, y también hemos usado
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una medida de cinco puntos de la frecuencia con la que las ONG piden servicios forestales,

que va desde 1 (“nunca”) a 5 (“muy frecuentemente”).

También medimos la frecuencia de las demandas de la comunidad de servicios
forestales con “la variable frecuencia de las organizaciones de la comunidad expresar sus
opiniones sobre la actividad forestal”. Al igual que las variables anteriores, las respuestas
van de 1 (“nunca”) a 5 (“muy a menudo”). “La educacion del Alcalde” es simplemente

el nivel de educacién del alcalde, medida en anos de escolaridad.

También controlamos por el ingreso per capita, que es un valor estimado derivado
del censo del 2001 y de la encuesta de hogares del 2007 del municipio y provincias.
Usamos promedios municipales y provinciales de individuos y los promediamos con el
censo del 2001 obteniendo de esta manera una proyeccidén actualizada del ingreso
municipal. Nosotros no utilizamos tunicamente los datos de la encuesta del 2007
principalmente por que en muchas alcaldias el ntimero de individuos encuestados es muy
pequeno para tener un dato confiable de los promedios representen correctamente los
parametros municipales. De cualquier modo, nosotros también testeamos todos los
modelos que veremos aqui con los datos del 2007 y (en modelos separados) con los datos
del censo del 2001. Estos resultados nunca varian en direccién o significancia de los

resultados que presentamos.

“Poblacion indigena” es un control similar construido en la misma forma. También
utilizamos los datos del censo 2001 y los datos del 2007 por separado en estos modelos, y

los resultados no hacen difieren de los descritos aqui.

También controlamos el “Tamarfio total del presupuesto municipal” mediante el
uso de los datos de 2007 recogidos por el gobierno boliviano por el instituto nacional de

estadisticas. Estas cifras estan expresadas en “bolivianos”.

Por ltimo, la variable “cubierta forestal” es el porcentaje de la superficie total del
municipio que estd cubierta de bosques. Estos datos proceden de una pregunta de la
encuesta forestal al responsable de la UFM en la se pregunta a los funcionarios cuél es el

porcentaje aproximado de la superficie total del término municipal cubierta de bosques.
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Tabla 2 Correlaciones

1) (2) (3) (4) (5) (6) (7 (8) 9
Importancia del bosque (1) 1
Importancia del bosque (relativa) (2) 0.8706 1
Corrupcién (3) 0.1538 -0.0069 1
Calidad del Transporte de la UFM (4) 0.1751 0.1037 0.2353 1
Disponibilidad de Transporte para la UFM (5) 0.0398 0.0086 0.1811 0.6599 1
Severidad de la aplicacién de la norma(6) 0.2658 0.2621 -0.0995 0.0767 -0.0159 1
Severidad de la aplicacién de la norma (dicotémica) (7) 0.2529 0.2582 -0.0508 0.1336 0.1198 0.8975 1
% de Hogares dependientes de lefia (8) 0.1171 0.1971 0.0302 0.2514 0.2472 0.2023 0.2808 1
% de Hogares dependientes de lefia X Alcalde del MAS (9) 0.0523 0.0262 0.206 0.2335 0.0905 0.0198 0.0448 0.227 1
% del presupuesto municipal en Foresteria (10) 0.2499 0.2867 0.1389 0.2598 0.0857 0.2454 0.2099 0.1986 0.1222
Supervision del gobierno Central (11) 0.1437 0.2511 -0.1044 -0.2598 -0.1957 0.2315 0.2447 0.116 -0.0601
Frecuencia en la cual Organizaciones comunitarias expresan
opiniones sobre asuntos de foresteria (12) 0.1658 0.1626 0.073 0.0468 -0.0574 0.1353 0.1664 0.1841 -0.0462
Educacién del Alcalde (13) -0.0386 -0.0141 -0.164 -0.0574 -0.0443 0.2403 0.1771 -0.1788 -0.2987
Alcalde del MAS(14) 0.0198 -0.0205 0.1439 0.2404 0.1055 0.05 0.0514 0.1095 0.958
% De la cobertura boscosa (15) 0.3654 0.4335 -0.1406 0.0542 -0.0148 0.1988 0.1709 0.2548 -0.3782
Presupuesto Municipal (16) 0.2001 0.1812 0.0682 0.0686 0.0113 0.1592 0.1024 -0.0932 -0.0698
Ingresos per capita (17) 0.0373 0.1851 -0.0158 -0.1062 -0.1866 0.0622 0.0975 0.1062 -0.0998
(10) (11) (12) (13) (14) (15) (16) 17
% del presupuesto municipal en foresteria (10) 1
Supervision del gobierno Central (11) 0.0554 1
Frecuencia en la cual Organizaciones comunitarias expresan opiniones sobre asuntos de
foresteria (12) 0.2046 0.261 1
Educacion del Alcalde (13) -0.0047 0.1711 0.1234 1
Alcalde del MAS (14) 0.0897 -0.1206 -0.0684 -0.2993 1
% De la cobertura boscosa (pct.) (15) 0.1315 -0.045 0.1976 0.0393 -0.4001 1
Presupuesto Municipal (16) 0.0118 0.0249 0.1172 0.1189 -0.0646 -0.0687 1
Ingresos per capita (17) -0.0222 0.1022 0.1643 0.1887 -0.1386 0.2677 0.0431 1

Fuente: Elaboracién Propia

25



Documento de Trabajo IISEC-UCB No. 08/19, noviembre 2019

Métodos

Los modelos estadisticos que aqui presentamos son regresiones logisticas ordenadas,
el método mas simple y més adecuado para nuestras tres variables dependientes, uno de
los cuales tiene tres resultados posibles, otro tiene seis, y finalmente otro de los modelos
tiene cuatro resultados posibles. Cada uno de estos modelos ha pasado la prueba del
Brant test de probabilidades proporcionales. La prueba de Brant para el primer modelo,
“el rigor de la observancia” tiene un p-valor de 0,27, el valor de p para el segundo modelo,
“el uso ilegal”, es de 0,43, y el valor de p para el modelo que utiliza la corrupcién como

la variable de resultado es .09.

La variable clave en estas regresiones es un término de interaccion (“hogares que
dependen de la lena X Ejecutivo municipal del MAS”). Aunque estos términos de
interaccién son importantes en las regresiones que presentamos aqui, los términos de
regresiéon a menudo son complejos y su interpretacion es dificil, dado que el efecto
sustantivo de un término de interaccién se combina con el efecto de las condiciones de
base en la regresién, y la significacién estadistica de los tres términos combinados pueden
ser dificiles de calcular (Brambor, Clark, & Golder, 2006). Para facilitar la interpretacién
de nuestros resultados, se presentan varios graficos que muestran los efectos marginales
de la interaccién combinada y las condiciones de base por debajo. También hemos
probado una serie de modelos en los que la variable de interaccién, la dependencia del
bosque y administracién del MAS no fue incluida, pero que eran idénticas en sus otros
aspectos, y encontramos que ninguno de los términos de interaccion de base fue
significativo. Ademés, la bondad de las medidas de ajuste (verosimilitud), ha demostrado
que los modelos interactivos fueron un mejor ajuste a los datos que los modelos no

interactivos.

Ademads de los modelos presentados aqui, también se probd una serie de modelos
sin la presencia de varias variables de control para probar la estabilidad de nuestros
resultados. Encontramos que la importancia de nuestros hallazgos es estable en una serie
de especificaciones, incluyendo a la vez modelos estadisticos méas complejos y mas

parsimoniosos.

III. Resultados

En conjunto, nuestros resultados sugieren que existen diferencias sistematicas en lo que
se refiere a la idea que los politicos locales responden a las necesidades de los habitantes

mas pobres que dependen de los bosques. Es muy probable que algunos alcaldes se
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comporten de manera que favorezcan a aquellos que dependen de los bosques, mientras
que para otros alcaldes esto es mucho menos probable. La principal diferencia radica en
la alineacién del partido. En Bolivia, las estructuras de partido y los grupos de votantes
canalizan la politica del gobierno local de forma previsible. Los alcaldes alineados con el
partido de Evo Morales del MAS son mucho maés proclives a implementar la politica
forestal de manera que favorezcan a aquellos que dependen de los bosques en comparacion
con otros alcaldes cuando hay un alto grado de dependencia de los bosques en el
municipio. En los niveles inferiores de la dependencia de los bosques, sin embargo, puede
haber poca diferencia entre las administraciones alcaldes de diferentes partidos, o el MAS
puede ser menos proclives a implementar regulaciones forestales con mayor rigor.
Figura 1: En los municipios donde se encuentran los hogares que dependen de los bosques son
relativamente pocos, las administraciones del MAS son significativamente mas propensos a

cumplir estrictamente los reglamentos forestales, pero este efecto desaparece en las
comunidades mas dependientes de los bosques.

— -

-
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at the strictest level
0
L

Marginal effect of MAS on the probability
that forestry rules will be enforced

0 20 40 60 80 100
Pct. of households dependent on firewood

————— Lower C.I. Predicted Value = ===—- Upper C.l

Fuente: Elaboracién Propia

En el primer modelo presentado aqui, que utiliza el rigor “de ejecucién”, como
variable dependiente, el término de interaccién (“Los hogares dependen de la lena (%.)
X administracion MAS”) es substancialmente y estadisticamente significativo. A bajos
niveles de dependencia de los bosques, las administraciones MAS tienen mas
probabilidades de hacer cumplir las normas forestales més estrictamente que las otras
administraciones municipales, pero esta diferencia desaparece cuando el mnivel
dependencia de los recursos forestales se cerca al sesenta por ciento de los hogares. Esto

sugiere que las administraciones del MAS buscan ventajas electorales con la aplicacién
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de la politica en sus circunscripciones importantes donde la poblacién rural pobre es
mayoritaria a expensas de otros grupos que podrian participar en la actividad forestal
extractivas, tales como los concesionarios forestales y las elites. Cuando los pobres son
los usuarios dominantes de los recursos forestales, la aplicacién estricta es menos probable
en los municipios controlados por el MAS, pero alld donde otros grupos son los usuarios
dominantes de los recursos forestales, la aplicacién estricta es més probable en lugares
donde el MAS ocupa el puesto de alcalde.

Figura 2: Las administraciones del MAS son significativamente mas propensas a la presidencia

de la corrupcién en el sector forestal que las administraciones no-MAS en los municipios con

menores niveles de dependencia de los recursos bosques. En niveles mds altos, sin embargo (los

municipios con més del 90% de los hogares residentes dependen de los bosques), la relacién se
vuelve significativamente negativa.

— -
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Marginal effect of MAS on the probability
that corruption will have increased
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————— Lower C.l. — Predicted Value = ===—= Upper C.l.

Fuente: Elaboracién Propia

En el segundo modelo, “cambio en la corrupcion”, en el sector forestal, el término
de interaccion es estadisticamente y sustantivamente significativo. A bajos niveles de
dependencia de los bosques -hasta alrededor del rango de los cuarenta y cinco por ciento-
las administraciones del MAS son significativamente mas propensos a haber visto un
aumento de la corrupcién en el sector forestal en comparacién con las otras
administraciones “no-MAS”. Esta relacién se convierte en insignificante entre los
cuarenta y cinco y noventa por ciento, pero luego se convierte en negativa y significativa
por encima de la marca del noventa por ciento. Esto sugiere que, en comparacién con las
administraciones no-MAS, los alcaldes del MAS son més propensos a involucrarse en
practicas corruptas en busqueda de rentas a expensas de los no-pobres. Es decir, cuando

la dependencia de los bosques es baja en el municipio, es probable que la corrupcién
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forestal sea mayor, pero es probable que haya menos corrupcién en los municipios del
MAS donde hay un alto nivel de dependencia de los bosques. De nuevo, esto sugiere que
es probable que las administraciones MAS sean sensibles a la poblacién rural pobre -una
importante parte de su electorado- aplicando politicas ventajosas para los pobres a
expensas de las élites y los demas agentes forestales, incluyendo conductas de captacion

de rentas corruptas.

En el tercer modelo, en la que la variable dependiente es el “uso ilegal”, la relacién
es similar. A bajos niveles de dependencia de los bosques, no hay diferencia entre el MAS
v no-MAS administraciones en términos de cambios en el uso ilegal. En los municipios
con aproximadamente mas de cuarenta y cinco por ciento de los hogares dependen de la
lena, las administraciones del MAS tienen una probabilidad significativamente menor de
haber presidido un aumento en la actividad forestal ilegal. Una vez mas, lo que esto
sugiere es que las administraciones del MAS responden a las necesidades de los pobres
rurales, al hacer cumplir las normas favoreciendo estos grupos y probablemente a
expensas de otros usuarios del bosque, tales como las élites v los concesionarios forestales.

Figura 3: En los municipios con menores niveles de dependencia de los bosques, no hay
diferencias estadisticamente significativas entre las administraciones del MAS y no-MAS en
términos de las actividades forestales ilegales. En los municipios con mayores niveles de

dependencia de los bosques, sin embargo, las administraciones del MAS se asocian con menos
tala ilegal.

a great deal since 2001

Marginal effect of MAS on the probability
that corruption will have increased

0 20 40 60 80 100
Pct. of households dependent on firewood

————— Lower C.I. — Predicted Value = —==—=—= Upper C.I.

Fuente: Elaboracién Propia
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IV. Discusién y Conclusiones

Este trabajo sobre la descentralizacién forestal tiene implicaciones para el disefio de
instituciones de gobernancia del bosque, en particular en el momento en que Bolivia ha

vuelto a entrar en un proceso de reconfiguracién institucional de sus niveles de gobierno.

Los resultados confirman nuestra primera hipdtesis, pero no asi la segunda. En
otras palabras, los datos muestran que las alcaldias hacen una aplicacion “libre” o
adaptada de las normas en funcién de las condiciones socio-econdémicas de la poblacién
del municipio. De esta manera, la descentralizacién, como muchas veces se sostiene,
acerca las preocupaciones de los dirigentes con las necesidades de sus electores; el gobierno
local los interese de grupos particulares, los més pobres, pero estos intereses tienen poca
o ninguna relacién con los objetivos de las politicas nacionales. Paraddjicamente la
descentralizacién cumple con la idea de acercar los gobernantes de los intereses de los
gobernados pero este acercamiento hace que a nivel nacional la politica de
descentralizacién, en el campo del control de las actividades ilegales, sea vista como un

fracaso.

La ausencia o el poco efectivo control de las actividades ilegales hacen parte de una
de las criticas més fuertes al régimen de descentralizacion forestal municipal en Bolivia.
La actividad ilegal parece haber continuado a pesar de las reformas del sector. Las causas
han sido poco estudiadas, pero en algunos estudios se mencionan la falta de recursos,
humanos y técnicos, falta de preparacién del personal, tanto en los niveles nacionales
como en los locales, los niveles que mas responsabilidades comparten en cuanto al control
de las actividades ilegales. A nivel nacional la ingenierfa financiera del régimen forestal
no ha funcionado: el sector no se ha podido autofinanciar, este ha sido un gran problema

para la Superintendencia que dependia totalmente de estos fondos.

Para los municipios la situacion es diferente reciben ingresos por dos conceptos,
ingresos forestales y transferencias por poblacién del Tesoro general de la nacién. Los
ingresos del sector forestal, por concepto de patentes forestales, promedian alrededor del
24% de los ingresos municipales, pero 17% de los municipios reciben un porcentaje
importante de las patentes forestales. Por concepto de multas los ingresos promedian
4.5% de los ingresos forestales, y solo 3% de los municipios reciben ingresos significativos
por multas. Por lo tanto, la mayoria de los fondos municipales provienen del Tesoro
general de la nacién; las transferencias por concepto de madera son poco significativas
para las administraciones municipales. Los montos por multas no ha sido suficiente

motivaciéon para una aplicacién mas estricta de la normativa municipal pero ademés se
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encontraron sin el apoyo de la institucién mas importante y con los recursos humanos

mas capacitados, la STF.

La falta de recursos en general para el sector ha influenciado negativamente sobre
los recursos en personal. Nuestra segunda hipétesis busca verificar si el nivel de
capacitacién y estabilidad del personal y recursos de la UFM afectan el nivel de control
de las actividades ilegales no se confirma. Los resultados obtenidos no confirman esta
relaciéon. Una reciente publicacién, sobre los sistemas de verificacién sefalan la idea que
la falta de recursos seria méas bien una excusa para explicar la falta de resultados de las
autoridades en el sentido que en paises, como Bolivia rica en recursos forestales pueden
ser una fuente importante de recursos econémicos (Cerutti 2009). En cambio,
encontramos que una de las razones que afectan consistentemente el nivel de celo con
que las autoridades aplican las disposiciones de control y monitorio se comprende en

buena medida a partir del nivel de pobreza local.

Para sintetizar los resultados, los alcaldes pertenecientes a partidos de gran arraigo
en las capas mas pobres de la poblacién son menos estrictos en la aplicacién de la norma

de control y monitoreo.

En la relacién a la gestién de los bosques y las politicas de descentralizacién en la
perspectiva de reduccién de la pobreza, vemos una relacién en otro sentido: por lo general
se postula que la descentralizacién puede ayudar a reducir los niveles de pobreza, nosotros
en cambio hemos detectado que los niveles de pobreza influyen en los niveles de
desempefio del gobierno municipal. Esta perspectiva, la influencia politica de la “no-elite”
no se ha tomado en cuenta cuando se disefian estrategias de control y monitoreo. En
efecto una “buena” gobernanza local es una de las estrategias para mejorar los sistemas
de control y monitoreo, pero, no se puede decir que todos los municipios visitados no
tengan buena gobernanza. Al contrario, los alcaldes de electorados pobres no tienen
problema de gobernabilidad, aunque sea a riesgo de una posible degradacién ambiental
por las practicas ilegales. En este sentido, la gobernanza que se impulse como estrategia

contra las actividades ilegales deberia privilegiar una accién multiniveles.

Por 1ltimo, son los alcaldes del MAS, del actual gobierno los que estan maés
influenciados por sus electores. Todo indica que es la linea politica la que marca la
diferencia, pero también debemos preguntarnos si no es el hecho que en el marco de la
descentralizacién las relaciones entre el nivel central y el local sean mas fluidas,
cooperativas que cuando se trata de partidos de otras carteras politicas. Entonces,
concertaciones a nivel nacional con los gobiernos locales puede ser una buena estrategia

para luchar contra las actividades ilegales en el sector forestal y no considerar las
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actividades ilegales en el sector forestal tdnicamente desde la perspectiva de la
criminalidad, como parecen sugerir las iniciativas internacionales. Los resultados hacen
mas apremiante que nunca una reduccién de la pobreza para mitigar los problemas
medioambientales ligados a la tala ilegal de madera. Hacer esfuerzos de conservacion para
disminuir la pobreza y contribuir a su turno en reducciéon de actividades de deforestacion

o degradacién de los bosques.

El sistema de relacién entre gobernados y partes crea gobiernos locales sensibles a
las movilizaciones sociales y por ende muy sensible que la aplicacién de las normas de
manera diferenciada entre los municipios dependiendo de las condiciones particulares en
cada municipio. En efecto los alcaldes son sensibles a los votantes, puede ser por razones
ideologicas, pero también por el disefio mismo del gobierno de poder y la mezcla en las
relaciones de balance del poder. Ante los numerosos casos de censura los alcaldes aplican
las normas seglin sea mas conveniente para la mayoria de la poblacién que voto por ellos,
ya sea para no ser objeto de tal procedimiento o precisamente porque son alcaldes gracias
al mismo. Estos mecanismos, y el hecho que el concejo pueda rescindir al alcalde favorecen
el hecho que los alcaldes ofrezcan beneficios especificos a ciertos grupos no tanto para ser
reelegidos en la préxima eleccién como para no ser cambiados el siguiente afio. Entonces,
las politicas de conservacién no pueden llevarse a cabo en este contexto que favorece la
accion a corto plazo en marcos de descentralizacion incluso si esta (la conservacion) fuera
un objetivo explicito de la descentralizacién. Es un problema de Recursos de uso comin
(Common pool resources), esto existen cuando los politicos consideran tvinicamente los

beneficios y costos de sus decisiones sobre sus votantes.
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