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Incendios forestales y gobernabilidad”
-La Chiquitania desvela |la verdad del pais-

Los sucesos de la Chiquitania interpelan sobre la naturaleza de un régimen politico que hace
de Bolivia un pais mds frdgil y vulnerable, al desestructurar instituciones, empobrecer la
funcion publica, socavar las capacidades estatales y alentar conductas sociales corrosivas
de la convivencia constructiva y la responsabilidad ciudadana.

Henry Oporto*

Todo indica que los incendios forestales en el pais son un desastre ambiental de gran
magnitud. De mi parte, seria ocioso abundar en mas cifras y descripciones de este tragico
suceso. Otros mas calificados que, yo mismo, pueden hacerlo. Aunque no esta demas tomar
con beneficio de inventario ciertas cosas que hemos escuchado durante estas semanas, ya
gue también hay exageraciones, medias verdades, analisis ligeros, conclusiones
apresuradas y especulaciones sin respaldo de evidencias ciertas: hay que separar la paja del
trigo.

Cuanta falta hace un organismo oficial competente y con la credibilidad técnica y la
independencia de juicio necesaria, para llevar a cabo una investigacion prolija de los hechos,
de las causas y circunstancias que las provocaron vy las responsabilidades sobrevinientes, y
por cierto una auditoria de los dafios. Se extrafia ain mas no tener un Legislativo respetable,
digno de tal nombre, que asuma su funcidn fiscalizadora y realice su propio proceso de
investigacion basado en reportes oficiales, convocando y recibiendo los testimonios de
ministros y funcionarios, de gobernadores, alcaldes, fiscales, productores y comunarios, en
audiencias publicas con amplia cobertura mediatica; desplazando comisiones e indagando
in situ, para finalmente debatir un informe de conclusiones minimamente objetivo y fiable,
gue sirva para encauzar las acciones judiciales y parlamentarias que correspondieren; lograr
que la verdad salga a la luz y las responsabilidades individuales e institucionales se
identifiquen y se sancionen; que no pasemos sin mas de las lamentaciones a la
naturalizacién de la catastrofe, sin apenas intentar sacar lecciones y ensefianzas. Tanto mas
ahora que ya sabemos de la vulnerabilidad de nuestro territorio a eventos ambientales y
climaticos criticos, que podrian repetirse en el futuro.

* Ponencia presentada en el Foro: "Incendios forestales y modelos de desarrollo", organizado por la
Fundacion Pazos Kanki, en La Paz, el 19 de septiembre de 2019.
** Socidlogo, Director de la Fundacion Milenio



¢Como hemos llegado a esta situacion?
Esta es la pregunta fundamental que debemos hacernos.

¢Debemos atribuir toda la responsabilidad a la negligencia, ineptitud y oportunismo politico
del MAS que no ha reparado en consideraciones éticas para permitir y facilitar el
asentamiento de gente politicamente afin en tierras forestales no aptas para la actividad
agricola y en las que no caben dotaciones de propiedad agraria? ¢O bien a la codicia de
empresarios y productores agropecuarios de quienes se dice que buscan a como dé lugar
extender sus tierras y negocios?

Mi impresidn es que ninguna de estas tesis es, por si misma, una explicacién plausible, y
quizd ni siquiera las dos juntas. Pienso, mas bien, que estamos ante una problematica
bastante mdas compleja que no admite explicaciones simples ni perspectivas reduccionistas.
Al menos los intelectuales e investigadores serios tendrian que intentar ir mas alla de las
emociones, para poner algo mas de reflexion y profundidad de analisis. Es lo que intentaré
hacer en estas notas, centrdandome menos en las causas inmediatas y mas en las causas
generales, sustancialmente de indole politica e institucional.

Hay tres elementos clave para entender los eventos en la Chiquitania: (1) la ausencia de
Estado; (2) el vacio de autoridad y orden; (3) la carencia de politicas publicas eficaces.

Estado ausente

La Chiquitania, lo mismo que otras extensas zonas del territorio nacional, es una localizacion
geografica con escasa e intermitente presencia estatal; zonas que en muchos sentidos
escapan al dominio efectivo del Estado. Bien es cierto que se trata de una falencia
estructural que viene de muy atras en nuestra historia republicana, pero lo que hay que
subrayar es que esa situacion perdura en el presente, en pleno siglo XXI. Ello ocurre a pesar
del proceso de municipalizacion del territorio nacional (que dio un salto monumental con
la Ley de Participacion Popular de 1994), y no obstante la existencia formal de gobiernos
departamentales, con jurisdiccién y competencia legal en la geografia de cada uno de los
nueve departamentos del pais, pero que todavia no terminan por conformarse plenamente,
al punto que en muchos aspectos son entidades de gobierno mas nominales que reales.

He aqui un fracaso palmario del Estado plurinacional, prohijado por el régimen masista, y
consagrado en la nueva Constitucién de 2009, el cual, supuestamente, nacié para superar
las limitaciones del Estado unitario y republicano, y para lograr la vertebracion territorial y
la integracion de zonas rurales y poblaciones alejadas y abandonadas. Lo cual no ha
sucedido. En realidad, el Estado plurinacional ha sido mas una coartada ideolégica para
destruir las instituciones republicanas y legitimar la instalaciéon de un régimen corporativo
autoritario.



Como lo podemos constatar en los incendios forestales y en las recurrentes invasiones de
tierras fiscales, dreas protegidas, propiedades privadas y TCO, por parte de grupos
colonizadores, oportunistas y forajidos, el Estado boliviano continda siendo raquitico vy
precario y desprovisto de medios basicos para sentar soberania.

Lo paraddjico del caso es que se trata, al mismo tiempo, de un Estado intervencionista y
dirigista; un Estado obeso y desproporcionado, con una enorme burocracia y con muchas
empresas bajo su mando directo y variedad de reparticiones y agencias gubernamentales.
Es el Estado peguista que busca dominar la economia e incluso controlar la vida de las
personas, pero que es incapaz de resguardar los bosques, la tierra y otros recursos vitales
para la vida de la gente. Un Estado que malgasta y despilfarra los dineros fiscales, pero que
no provee bienes publicos y servicios basicos como la justicia, el orden, la seguridad, la
proteccién de la propiedad, la salud publica, el cuidado de los parques nacionales y las areas
protegidas, la riqueza forestal. Y que ademads no cuenta con los medios necesarios para
reaccionar oportunamente y con eficacia ante desastres naturales y otras emergencias
graves.

Sembrando el caos

La débil presencia territorial del Estado va de la mano del vacio de autoridad: es la paradoja
del autoritarismo gobernante, que concentra mucho poder y retiene para si todas las
decisiones politicas importantes, pero que se muestra impotente para ejercitar un grado
efectivo de autoridad legitima y eficaz en lugares de gran riqueza natural y biodiversidad
pero también ambientalmente vulnerables, como son el bosque chiquitano, el Pantanal, el
parque Madidi, el Chapare, las zonas auriferas y muchas otras. Por su lejania y el dificil
acceso a estas zonas de monte tupido, estas tierras son particularmente proclives a la accion
depredadora de grupos diversos, algunos de ellos abiertamente delictivos y mafiosos y que
pueden actuar o no en concomitancia con campesinos, pobladores locales y gentes venidas
de otros lugares en procura de la riqueza prometida o imaginada y a veces también
inducidas por los intereses del partido en el poder.

El problema mas serio es la falta de Estado de derecho, y el desafio a la legalidad (un
comportamiento socialmente arraigado). Pero no Unicamente de parte de los habitantes de
esos lugares remotos, sino también de los propios gobernantes y funcionarios publicos,
ellos mismos educados en la cultura de la a-legalidad (hay abundantes ejemplos en los afios
gue el MAS lleva gobernando). Al menos los comunarios locales tienen usos y costumbres
gue les permiten hasta cierto punto regular sus relaciones sociales y establecer un cierto
orden de convivencia. La cuestion mas grave se da cuando es el propio poder politico quién
hace saltar por los aires las instituciones, el sistema constitucional y el imperio de la ley.

Este tipo de comportamiento humano tiene raices culturales fuertes en Bolivia, y que se
exacerba en regimenes autoritarios que, por definicién, son refractarios a un orden de
legalidad. Habituado a tomar decisiones arbitrarias y discrecionales, el gobernante
autocratico no admite limites a su autoridad (el poder es “suyo”), menos de naturaleza



legal, respecto de la cual tiene una concepcidn instrumental: la ley le sirve para imponer su
voluntad a los demads, pero no para restringir su poder y encuadrar sus actuaciones en el
Derecho. Asi, la legalidad tiene apenas un valor relativo; incumplir las normas, pasarse por
alto la Constitucidn, es algo normal y corriente (lo hemos visto en los ultimos 13 aifos). Pero
ello tiene un alto costo en términos de orden y estabilidad. En Bolivia hay lugares mas por
fuera del orden legal, que viven bajo la amenaza permanente del caos, el desorden, el
conflicto descontrolado. Y no se crea que es por falta de leyes o normas oficiales. De hecho,
la Asamblea Legislativa Plurinacional es una fabrica de leyes; hay leyes para todo, a cudl mas
defectuosas e insulsas, y ante todo inatiles porque luego ni siquiera se cumplen.

Asi pues, de nada vale que la ley prohiba dotaciones agrarias en areas forestales, porque
igual nomas se las ocupa o se las adjudica. Que existan disposiciones para regular las
guemas y chaqueos, incluso sanciones, sirve de muy poco porque igual nomas se las hacen,
y no hay autoridad para impedirlo. Tampoco es la carencia de tipificacion de delitos
ambientales; la cuestién es que no hay funcionarios que lleven a los infractores y criminales
a los tribunales, ni fiscales ni jueces que hagan su tarea y castiguen a los culpables.

El problema es mds critico por la ausencia de instituciones estatales que cumplan su
mandato legal y ejerciten sus atribuciones. Es el caso del INRA, del SERNAP y de otras
muchas -asaltadas y capturadas por el MAS vy sus aliados en las organizaciones sociales-,
qgue sufren de la desnaturalizacion de sus funciones y competencias. No sorprende,
entonces, que la ABT (Autoridad de Bosques y Tierras) sea incapaz de elaborar informes
completos de las concesiones, autorizaciones, extracciones, patentes, etc., que permitan
monitorear el desenvolvimiento de la actividad forestal en Bolivia. Todo en este sector
sugiere una situacion cadtica y obscura.

Todo lo cual tiene mucho que ver con la corporativizacion del poder politico, que ha traido
consigo el ascenso del MAS. Desde entonces, el sistema politico funciona como un
engranaje del partido gobernante con grupos de interés (cocaleros, campesinos,
colonizadores, cooperativistas, transportistas, sindicatos, gremiales, etc.) que, prevalidos
de su fuerza de presion, bajo el amparo y el aliento del propio régimen y con desprecio por
las normas legales, han colonizado las instituciones estatales subordindndolas a sus
designios particulares. Sin esta dimensidén corporativa no se entiende la naturaleza del
régimen sustentado en una enorme red de clientelismo, prebendalismo, cooptacién y
corrupcién como instrumento de reproduccién del poder.

El gobierno del MAS es también artifice de la recentralizacién del Estado (algo insdlito, dada
la vigencia formal de autonomias territoriales). Asi, poco importa que la Ley de Autonomias
y Descentralizacion sefiale la competencia concurrente de los tres niveles de gobierno en la
proteccién de los bosques, o que la ley agraria determine la participacidon de las
gobernaciones y alcaldia en los planes de dotacion de tierras fiscales y asentamientos
humanos; en la practica, estas entidades territoriales estan impedidas de ejercitar sus
competencias y carecen de poder efectivo. El INRA, por ejemplo, ignora olimpicamente el
papel de las gobernaciones. La Comisién Agraria Nacional y las Comisiones Agrarias



Departamentales, que deberian discutir politicas y ejercitar labores de fiscalizacién,
simplemente no funcionan. Por regla general el gobierno nacional no coordina con sus
pares territoriales, menos aun con los dirigidos por partidos opositores. La autocracia no
tolera el pluralismo politico y resiste compartir el poder.

Los gobiernos departamentales, recortados en sus roles, tampoco tienen como hacer valer
sus decisiones; la fuerza publica no responde a su autoridad, tampoco otras agencias
administrativas que intervienen en las cuestiones agrarias y forestales. El resultado es una
disfuncidn y anomalia evidente: el poder central estd demasiado distante para atender los
problemas y resolver los conflictos, en tanto que los poderes locales carecen de capacidad
de tomar decisiones -en un contexto general de ausencia de Estado de derecho-, y de tal
manera que las responsabilidades se diluyen, muchos pueden lavarse las manos, o bien se
plantea un conflicto de poderes que luego deriva en inaccién, inmovilismo, negligencia.

¢No son estos, acaso, los problemas que asoman detrds de la incapacidad estatal para
prevenir y hacer frente a los incendios forestales en la Chiquitania?

Sin politicas publicas

A las cuestiones anteriores hay que afiadir el empobrecimiento de las politicas publicas.
Este es un fendmeno generalizado en la administracidn estatal, pero aqui nos concentramos
en la politica relativa a la cuestion forestal.

Bolivia ha contados desde el afio 1996 con una Ley Forestal moderna y bien concebida, que
en su dia recibié elogios internacionales y obtuvo la reputacién de ser una de las mejores
legislaciones en materia forestal, pionera del nuevo paradigma de desarrollo sostenible. La
ley fue producto de al menos 4 aiios de intenso didlogo y concertacién, en distintos niveles,
con la participacién de todos los sectores involucrados en la cuestion forestal y
agropecuaria, y que cuyo corolario fue la aprobacion legislativa de un proyecto con amplio
respaldo social y politico?.

La Ley Forestal nacié para poner en marcha un régimen forestal sélido, dotado de una
institucionalidad apropiada y en cuyo marco fuera posible promover y garantizar el
aprovechamiento racional y sostenible de los bosques y la riqueza forestal, con el
protagonismo de empresas, comunidades indigenas y organizaciones campesinas. Para
unos y otros, quedaba claro que el pais se ponia los pantalones largos en la tarea de
adelantar el desarrollo forestal con reglas definidas y una perspectiva de largo plazo y la

1 Lo testimonia asi la evaluacidn realizada por los expertos Iciar Papez y Alan Bojanic, con la participacién del
Centro Internacional de Investigaciones Forestales (CIFOR), el Centro de Estudios de Desarrollo Laboral y
Agrario (CEDLA), la Fundacion TIERRA y el Programa Manejo de Bosques de la Amazonia Boliviana
(PROMAB), y publicado por estas mismas organizaciones el afio 1998, bajo el titulo: E/ proceso social de
formulacion de la Ley Forestal de Bolivia de 1996. Una de las conclusiones del estudio dice: “Se trata de una
ley que mayormente beneficia a la poblacién boliviana en su conjunto, aun teniendo en cuenta las
imperfecciones y falencias que pueda contener o los problemas relacionados con su aplicabilidad” (p. 147).



expectativa positiva de ir consiguiendo resultados y beneficios progresivos. Y estos
comenzaron a llegar.

De acuerdo a datos colectados del aifio 2005, las exportaciones de madera y productos
forestales ascendieron ese afio a 150 millones de délares: 80% de productos elaborados, y
20% de productos primarios. Para los afios siguientes, se estimaba que las exportaciones
llegarian a los 400 millones de ddlares, y la creacion de 100.000 empleos directos en la
cadena forestal. Y lo que es mas significativo aiin: en 2005, Bolivia alcanzaba 2.2 millones
de has certificadas de bosques, cifra que posicionaba a nuestro pais como lider mundial en
bosques certificados.

De este modo, el sector forestal irrumpia como un motor de diversificacion y crecimiento
productivo. La misma ley propiciaba condiciones para el desarrollo de servicios
ambientales, como el ecoturismo, los créditos de carbono y otros. Infelizmente, a raiz del
cambio politico operado el afio 2006, esa promisoria trayectoria del sector forestal se
desmorond y quedé trunca.

En vez de continuar, desarrollar y perfeccionar la politica forestal de 1996 (es lo que el
sentido comun aconsejaba), el gobierno del MAS aplico la retroescabadora, descartando los
avances del régimen forestal, y optando por un cambio sustancial de politica (que también
se verifico respecto de la politica agraria contenida en la Ley INRA), expresado sobre todo
en la eliminacién del sistema de concesiones forestales, una medida notablemente
perjudicial para la seguridad juridica y la estabilidad de las operaciones forestales, y que
tendria el efecto de descontinuar y desincentivar la participacién de las empresas
madereras en la explotacién y el manejo sostenible del bosque, despojando al sector
forestal de su actor mas dindmico y capacitado para aportar capital e introducir
innovaciones en el proceso productivo?.

Las consecuencias negativas son muy elocuentes. Asi, entre los afios 2015-2018, las
exportaciones de madera y castafia se redujeron a 75 y 90 millones; o sea, entre 50 y 40 por
ciento menos del valor exportado en 2005. Y lo que es peor: la superficie certificada de
bosques, se ha reducido a medio millén de hectdreas —o tal vez menos que eso-, que seria
apenas la cuarta parte de la superficie certificada para el afio 2005. Bolivia ha perdido el
sitial ganado una década atras en bosques certificados, lo cual, naturalmente, debilita su
capacidad de llegar a los mercados externos, cada vez mas exigentes en cuestiones de
sustentabilidad ambiental.

Con estos resultados, es evidente la interrupcién de un ciclo virtuoso en las politicas
forestales y agrarias, para el manejo de los recursos forestales del pais. A cambio de ello, lo
gue hoy existe es una telarana de normas, decretos, reglamentos y resoluciones

2 | as empresas madereras son ahora mucho mas dependientes de las comunidades indigenas para proveerse
de materia prima; el problema radica en la capacidad productiva de las comunidades que es muy limitada y
discontinua, lo que afecta a toda la cadena de produccion y exportacién de madera.



administrativas, que llevan el signo de la improvisacidn, la falta de consistencia y en muchos
casos la imposibilidad practica de su aplicacidn. Se advierte asi la desprolijidad de la politica
publica, la incompetencia de los funcionarios y las muchas carencias de las oficinas
encargadas, con mas motivacion politica e ideoldgica que conocimiento, experiencia y
profesionalismo. Al mismo tiempo, salta a la vista un sistema de decisiones
gubernamentales de cufio populista y marcado por la presién corporativa, la negociacién
espuria de intereses, o bien el calculo politico sectario. Y si bien la Ley Forestal no ha sido
formalmente derogada, lo que se ha hecho en este tiempo en materia de gestién forestal
nada tiene que ver con el espiritu de esa norma y con la politica de conservaciéon y
aprovechamiento sostenible. Desgraciadamente, el marco normativo e instrumental
vigente, es uno que genera mas caos que orden, mas inseguridad que certidumbre, mas
dependencia del poder politico y menos espacio para la iniciativa y la responsabilidad de los
actores del proceso productivo.

Siendo éstas las reglas de juego, no debe extrafiar que las areas forestales sean campos de
intensa disputa por la propiedad y la posesiéon de la tierra. Desde ya, las ocupaciones ilegales
y el avance silencioso sobre las tierras forestales son hechos ampliamente verificados que
van de la mano de las quemas descontroladas y un ritmo vertiginoso de deforestacién, que
no solo socaba el sector forestal, sino que provoca un tipo de crisis ambiental que sufrimos
todos.

La Chiquitania como metafora

Dados los graves problemas institucionales que arrastra el Estado boliviano, y que se han
acentuado con la deriva populista de los uUltimos 13 afios, no deben sorprendernos, ni
mucho menos, los eventos de la Chiquitania. Habia un terreno abonado para un desastre
de magnitud; tal vez solo faltaba la chispa que desencadenara un gran incendio, y
desgraciadamente ha ocurrido.

Cuando el Estado esta ausente, cuando es notoria la falta de autoridad y orden legal, y si
ademas la sociedad esta desprovista de un marco de politicas que ordenen el acceso a los
recursos naturales y regulen su aprovechamiento eficiente, con criterios de sustentabilidad
y equidad social, resguardando la biodiversidad y la calidad de vida, lo que sobreviene es el
caos y la ingobernabilidad. Y una situacion cadtica y de ingobernabilidad manifiesta es el
caldo de cultivo para toda clase de desmanes y delitos, para la pugna abierta o solapada por
la tierra, el surgimiento de un mercado ilegal y especulativo, la apropiacidn de los recursos
através de acciones de hecho y no de derechoy, por fin, de un patrén de conducta colectiva
tipicamente rentista y depredadora.

Mucho me temo que es este monstruo la criatura que nos deja el experimento del Estado
plurinacional y su modelo sociocomunitario productivo.



La Chiquitania es la metdforma tragica de un régimen que ha pasado de blandir un discurso
de sacralizacién de la naturaleza a prohijar un extractivismo salvaje y depredador. ¢Sera la
venganza de la Madre Tierra, ofendida y lastimada por tanta impostura y demagogia?

El circulo perverso de la deforestacion

Gonzalo Flores, experto en economia agricola y temas ambientales, sostiene la tesis de que
la normativa vigente contiene una serie de incentivos legales y financieros a la
deforestacion. Entre los incentivos legales se cuentan los que facilitan la adquisicion de
derechos de propiedad sobre las tierras forestales y su conversidn a otros usos, y también
los que obligan a los duefios de la tierra al cumplimiento de la funcidon econdmico-social
(FES), para conservar la propiedad agraria, lo cual tiene el efecto perverso de inducir a
deforestar los predios como una forma practica y barata de demostrar que se cumple la
FES. Esta disposicion viene de la Ley INRA, y se ha convertido en una fuente constante de
tensiones y controversias en el proceso de saneamiento y titulacion de tierras.

Como resultado, la deforestacién parece haberse transformado en el medio mas socorrido
para ocupar el bosque vy las tierras fiscales, para consolidar posesiones y luego legalizarlas.
Es el paso de la posesion espuria o mal habida a la propiedad agraria; y en el medio, esta la
actuacion inepta (cuando no corrupta), y en todo caso politicamente cémplice del INRA y
de la ABT, que no solo hacen la vista gorda, sino que hasta incluso facilitarian la organizacion
de comunidades campesinas ficticias para dotarlas de tierras y proveerles de fondos
publicos.

Frente a todo ello, una accién necesaria para frenar la deforestacion y los incendios seria
eliminar esa clase de incentivos, revisando las normas y mecanismos que los arropan y
hacen posibles. En el clima de malestar e inquietud generalizada desatados por los
incendios forestales, ésta seria la hora de actuar. Pero esto no es suficiente. Quiza lo mas
importante es cambiar las sefiales econdmicas. Es lo que preconiza Flores: “hacer que
conservar sea mas rentable y conveniente que deforestar e incendiar”. Y para ello ya no
basta con endurecer los castigos u optimizar los sistemas de control, que también hay que
hacerlo. La correccion fundamental debe consistir en incentivar el manejo del bosque,
promoviendo la actividad forestal legal; es decir, volver al espiritu de la Ley Forestal y el
sistema de concesiones forestales, como el medio eficaz y racional de proteger el bosque y
garantizar su aprovechamiento sostenible.

Partiendo de este punto tendria que reconducirse un circulo virtuoso de proteccion y
produccidn, de conservacién y crecimiento econdmico, con derechos agrarios seguros y
concesiones forestales estables, un mercado legal y robusto de servicios ambientales v,
cdmo no, un sistema eficiente de fomento a la innovacién tanto agropecuaria como
forestal, de modo tal que los aumentos de produccién lo sean mas por productividad que
por expansion de la frontera agricola y pecuaria.



Asiy todo, es ilusorio pensar que un retorno a la racionalidad en la cuestion forestal puede
ser posible sin atacar las fuentes de incertidumbre, inseguridad juridica y apetencia por los
recursos disponibles, que configuran un entorno propicio para la irrupcién de eventos
climaticos criticos. Segun creo haber puesto de relieve en estas notas, esas fuentes nos
remiten a la ausencia de Estado, de legalidad y autoridad legitima, de capacidad
gubernamental cercana a la gente y arraigada en el territorio, de reglas claras traducidas en
politicas publicas continuas y eficaces. De alguna manera, estas falencias son también
incentivos politicos a la deforestacién y los incendios.

Recuperar la autoridad del Estado y el buen gobierno

Los sucesos de la Chiquitania desvelan, indudablemente, mucho mas que fallas de politica
gubernamental. En realidad, interpelan sobre la naturaleza de un sistema de gobierno cuyas
malformaciones son ahora visibles; notoriamente, el autocratismo y corporativismo del
régimen politico que hace de Bolivia (en varios aspectos) un pais fragil y vulnerable. Y ello
es asi porque en su ejecutoria desestructura instituciones, empobrece la funcidn publica,
socava las capacidades estatales y escapa al control ciudadano y la rendicidn de cuentas. Y,
también, porque emite sefiales erréneas a los agentes econdmicos, sectores sociales e
individuos, que dan lugar a comportamientos corrosivos de la convivencia constructiva y la
responsabilidad ciudadana.

Asi pues, si no queremos que se repitan tales eventos, y debamos lamentar sus
consecuencias, mas vale que saguemos la ensefianza correcta. Me refiero a lo determinante
gue resulta para la seguridad y proteccion del pais, una institucionalidad robusta y un orden
de legalidad que es capaz de frenar el abuso de poder y prevenir una deriva de caos e
ingobernabilidad. Es en ese marco politico e institucional que cobra todo su sentido la
prioridad de reconstruir la autoridad democratica del Estado, rescatandolo de su captura
corporativa y patrimonialista, y encauzando los arreglos precisos para profesionalizar la
administraciéon publica, retomar la senda de la descentralizacién y fortalecimiento de los
poderes territoriales y, por encima de todo, asegurar su sometimiento al régimen de
derecho; todas ellas cuestiones que hacen a la calidad del gobierno, puesto que eso se trata.
Lo cual es ahora mds necesario que nunca, cuando el pais necesita de un verdadero Estado
para cuidar el capital natural que debe servir a las generaciones actuales y futuras y para
conducir la transicién hacia un modelo de desarrollo sostenible.



La furia de Hefesto®

Gonzalo Flores™”

Los recientes incendios en la Chiquitania durante la estacién seca de 2019 han puesto de
relieve la magnitud de la deforestacidn e incendios forestales en Bolivia. En este articulo
uso ese caso para mostrar las causas profundas de ambos fendmenos, su relaciéon con los
derechos de propiedad y sefialo una ruta para evitarlos.

Deforestacion e incendios

La deforestacion es la eliminacidon de la vegetacion boscosa por cualquier medio, por
ejemplo, corta, fuego o empuje mediante maquinas con el poder suficiente. Dado el alto
costo de las maquinas, el método mas empleado en todo el mundo es la combinacion de
roza (corte de la vegetacion herbdcea y arboles mas delgados) con anticipacion a la época
seca, Yy luego, incineracion de la misma. El fuego afecta a los arboles mas grandes, que
posteriormente también mueren y caen o son cortados, quedando el terreno despejado
para otros usos.

Los incendios en el tiempo

El siguiente cuadro muestra claramente que los focos de calor en Bolivia se han
incrementado marcadamente desde 2015, afio en que se promulgé las leyes 739, 740y 741.
Los incendios que ocurrian en 2015 se multiplicaron por 8,5 en 20193. Es posible que hayan
alcanzado la categoria de “sexta generacion”, es decir, que hayan sido capaces de cambiar
las condiciones meteoroldgicas y crear remolinos y tormentas de fuego.

3 El método se resume en lo siguiente: los puntos de calor son definidos como puntos en la superficie
terrestre cuya temperatura excede los 2502C de noche y los 5002C de dia. Si no hay nubes, satélites
equipados con sensores térmicos detectan temperaturas en la superficie terrestre entre 2502C y 5002C (de
noche y de dia respectivamente) y representan esas temperaturas en una matriz digital. La precision de las
imagenes finales depende de la resolucion del satélite y de la cantidad de pixeles que utiliza para
representar un foco de calor. Bolivia depende estrechamente del INPE brasilero.

* Hefesto: Dios griego del fuego y los volcanes, hijo de Zeus y de Hera.
** Socidlogo, Ms Sc en Manejo de Medio Ambiente y Seguridad Alimentaria; experto en politicas agrarias
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En el ano 2019, los focos de calor empezaron a crecer desde Julio, mes en que se aprobé el
DS 3973.
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Es indudable que existe una relacién intima entre la dictacidn reciente de las normas y la
multiplicacidn de incendios para deforestar. Aunque existian normas legales precedentes,
ninguna habia jugado el papel precipitador que han jugado la ley 711 y el DS 3973.



Deforestacion total

La determinacién de la deforestacion total es un problema técnico por varias razones®.
Tomaré la fuente oficial, ABT, que es también la mas sospechosa de esconder informacion
e intentar subrepresentar la deforestacién. Esta oficina reporta que la deforestacién ha
tenido el siguiente comportamiento:

Bolivia: deforestacion anual 2001-2018 (ha)
Ao Superficie Fuente
1975-1993 |168.012 MDSMA, 1995
1993 270.333 MDSMA, BOLFOR
2001 250.250 ABT

2002 nd ABT

2003 nd ABT

2004 275.128 ABT

2005 281.283 ABT

2006 267.537 ABT

2007 272.807 ABT

2008 289.817 ABT

2009 259.446 ABT

2010 212.274 ABT

2011 98.670 ABT

2012 134.187 ABT

2013 212.565 ABT

2014 269.103 ABT

2015 315.998 ABT

2016 408.938 ABT

2017 364.184 ABT

2018 233.352 ABT

Fuentes: MDSMS, BOLFOR, ABT. ABT ajusté las
cifras para 2012 y 2013

4 Por ejemplo: qué se define como bosque, si se incluye o no las superficies cubiertas por matorrales, qué se
considera una superficie deforestada, cémo se toma en cuenta los impactos de incendios naturales; cémo se
incluye en el balance la superficie forestada por medios artificiales.
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Si se toma la precaucion de eliminar los datos de 2011 y 2012, claramente atipicos, se llega
a la conclusion que la deforestacion, que alcanzé un promedio de 184 mil hectareas anuales
durante el periodo “liberal”, crecid hasta un promedio de 258 mil durante los gobiernos del
MAS. Este promedio era suficiente para liquidar todos los bosques de Bolivia en siete
generaciones. Pero la deforestacion alcanzada en 2019 como consecuencia de los incendios
—que estoy estimando muy conservadoramente en dos millones de hectareas- eleva la
deforestacién promedio anual a 374 mil hectareas por afio.

Hay grandes dificultades para estimar la superficie total deforestada en Bolivia. La simple
agregacion de las cifras de la tabla 1, mas dos millones de hectareas estimadas para 2019
lleva a una cifra global de 9.272.076 hectareas. Si en 1975 el pais tenia 52 millones de
hectareas de bosques, ya ha destruido 17%.

Efectos de deforestacion e incendios

No corresponde a este trabajo explorar en detalle los efectos negativos de los incendios y
la deforestacion. Generalmente se presentan en forma combinada, ya que el incendio es el
método favorito para deforestar. Entre ambos, producen la muerte subita de vegetacion, aves,
mamiferos, peces, insectos y microfauna (incluso subsolar); la inyeccién de gases de invernadero a
la atmdsfera (especialmente CO;) y por tanto una contribucidn al calentamiento global y al cambio
climatico; el cambio del pH de suelos y aguas, el transporte de particulas en forma de ceniza que
pueden ser inhalados por humanos o mamiferos; la destruccion de los habitat de innumerables
especies animales y vegetales, la alteracidn del ciclo del agua, la reduccidon de la variedad del paisaje
y la eliminacion de sitios de importancia cultural e historica.



El valor comercial perdido por estos dafios puede ser estimado, particularmente en lo que se refiere
a la produccién de maderas. Otros valores perdidos (como el valor de existencia, el uso opcional,
etc.) son mucho mas dificiles de estimar. Pueden ser sumamente grandes, especialmente cuando el
area perdida poseia especies endémicas (vegetales o animales), valores paisajisticos o culturales
importantes. En muchos casos ni siquiera es posible estimar el valor perdido por carencia de
parametros adecuados.

éPor qué ocurren la deforestacion y los incendios?

Se ha escrito una gran cantidad de articulos sobre la deforestacién e incendios en la
Chiquitania y en general, en Bolivia®. Casi todos se refieren a las causas fisicas de los
incendios; por ejemplo, a un afio excepcionalmente caliente, a un mal uso del fuego, a
ausencia de medidas preventivas; con diferencias, mencionan el apetito por tierras de
pequenos y grandes agricultores, y algunas politicas recientes del gobierno, como el
desarrollo de biocombustibles. Mencionan también que los incendios ocurren porque no se
sabe como prevenir los incendios, aunque, existe una abundante literatura sobre este tema.

Practicamente ningun trabajo ha examinado el rol de la presencia o ausencia de mercados
de factores y de los derechos de propiedad sobre los factores.

Sostengo que la deforestacidn e incendios estan ocurriendo en Bolivia porque no existen
dos mercados necesarios para el desarrollo del sector primario: el mercado de bosques y el
mercado de tierras agricolas. Mas precisamente, sostengo que ante la ausencia de estos
mercados de factores, los actores usan mecanismos de no-mercado para conseguirlos y
que, dado que la agricultura y la ganaderia son mas rentables que la foresteria o la
conservacién de bosques, la deforestacién y los incendios son inevitables.

Los mercados de factores permiten que sus precios reflejen su valor. Por ejemplo, en
condiciones normales (especialmente ausencia de subsidios y de distorsiones en el tipo de
cambio y en la tasa de interés), los precios de las maquinas se acercan a su valor verdadero.
Cuando las mdaquinas se venden, pasan a los que le pueden dar un uso productivo y
recuperar (presumiblemente) lo que invirtieron para comprarlas. Cuando no hay obstaculos

5 Ver por ejemplo: Cdmara Forestal de Bolivia: Varios articulos, publicados principalmente en el periddico El
Deber: 17.Jun.2019, 5. Sept.2019, 23.Ag0.2019, 5.Ago.2019, 18.Jun.2019, 21.Ag0.2019, 13.Sept.2019;
Fundacion Tierra: Fuego en Santa Cruz. Balance de los incendios forestales 2019 y su relacion con la
tenencia de la tierra. La Paz, TIERRA, 2019; Fundacién Amigos de la Naturaleza: Reporte de incendios
forestales en Santa Cruz. Santa Cruz, FAN, 2019; Huascar Azurduy: El bosque chiquitano bajo fuego. Sept
2019 (ms); Sadana L., Devisscher T. y Espinoza D.: Analisis espacial y multitemporal de la dindmica de los
incendios forestales entre los afios 1986-2012 en la cuenca de Zapocd, Santa Cruz, Bolivia. IBI/FCBC, Santa
Cruz, 2014. Hay una gran cantidad de articulos y entrevistas en prensa; por ejemplo: Mongabay Latam:
Incendios en Bolivia: bosques nunca se van a recuperar (entrevista a Roberto Vides-Almonacid),
9.Sept.2019



importantes para el comercio de mdquinas, éstas fluyen de unos propietarios a otros.
Ocurre algo diferente con los bosques y las tierras.

Empezaré con el mercado de tierras. No hay un mercado de tierras, especialmente en la
zona occidental. Entonces, cuando los agricultores desean obtener tierra adicional a la que
poseen, sélo tienen unos pocos caminos: i) hacer arreglos dentro de sus comunidades para
conseguir mas tierras, pero la superficie que pueden obtener es muy limitada, porque la
tierra es escasa; ii) comprar una parcela en tierras bajas, cosa que es dificil por la distancia,
escasez de informacidn y costo; o iii) conseguir una dotacién del gobierno en tierras bajas.
La ultima via es la preferida por dos razones: permite reducir a un minimo el costo de
adquisicion de la nueva parcela y reproducir en un nuevo medio las relaciones comunitarias
gue existian en el lugar de origen. Esta via se puede combinar, indudablemente, con asuntos
mas practicos como clientela politica, prebendalismo y oportunidades de mercado
verdaderas para productos agricolas. Por consiguiente la mayor parte de las parcelas
agricolas de pequefo tamafio (menos de 50 hectareas), se consiguen mediante dotacién
del gobierno y no mediante el mercado. El impacto mental de la reforma agraria iniciada en
1953 ha sido tan grande que hasta ahora se cree que el Estado debe dotar de tierras a los
agricultores. Se calcula que en los ultimos trece afios el INRA ha dotado mas de cuatro
millones de hectareas®. Un mecanismo alternativo y que sera cada vez mas importante, es
la toma de tierras a privados, pero la logica es la misma.

Algo paralelo ocurre con los bosques. En Bolivia no hay dueinos de bosques. La Constitucion
dice de manera genérica que los bosques son recursos naturales de caracter “estratégicoy
de interés publico” y “de propiedad y dominio directo, indivisible e imprescriptible del
pueblo boliviano, y corresponderd al Estado su administracion en funcién del interés
colectivo” (Art 348). Por tanto establece que una entidad abstracta, el Estado, ejercera la
posesion, disfrute y disposicion de los bosques, cosa que no ocurre. El Estado no disfruta de
los bosques, no los posee y tampoco dispone de ellos.

En la practica, los bosques bolivianos son casi un recurso de acceso abierto (“open access
resource”), cuya caracteristica principal es que el que llega primero, se sirve primero. El que
llega puede extraer los objetos valiosos que hay en ellos y apropiarse de la totalidad de la
renta que generan. Hay algunas disposiciones que se refieren al aprovechamiento y manejo
(Arts 386 y 388 de la CPE), pero no crean derecho de propiedad y no causan estado.

Bolivia no ha podido crear derechos de propiedad sobre los bosques, que serian la mejor
proteccién de éstos contra su conversién a otros usos. La ausencia de derechos de
propiedad privada sobre los bosques tiene varias consecuencias, de las que quiero sefialar
solo tres.

6 Cf. INRA: Audiencia Publica de Rendicién de Cuentas 2018



Nadie protege a los bosques. El Estado, esa entidad abstracta que aparentemente reside
en La Paz y ciudades capitales, no tiene las entidades, instituciones, infraestructura y
personal suficientes para proteger a los bosques ni a ningln otro recurso natural
renovable.

Los bosques no tienen precio, lo cual implica que no hay una cantidad de dinero que
refleje sus valores, sobre todo de los mds importantes. Esto explica por qué, pese a
contener recursos potencialmente importantes para la biologia, la medicina y la
conservaciéon del medio ambiente el precio de un bosque en pie es ridiculamente bajo.
Una hectarea de tierra con bosque se puede comprar en mil délares. Pero una vez que
el bosque es destruido y emerge el suelo para hacer actividad agricola, el precio puede
cuadruplicarse en una sola temporada.

No surge un mercado de bosques. De este modo se pone un limite tremendo a la
actividad forestal formal. Nadie puede comprar o alquilar un bosque de otra persona.
El Estado es el Unico que puede conceder derechos de acceso (no de propiedad), pero
en la forma actual los concede de forma desordenada y prebendalizada, favoreciendo
la destruccion del recurso, no su conservacion.

De este modo, entran en contacto dos mecanismos perversos: por una lado, la ausencia de
mercados de bosques hace que éstos no tengan precio, no sean apreciados en el mercado
y su destruccion no sea considerada una pérdida; por otro, la ausencia de un mercado de
tierras empuja a los actores a conseguir tierras del Estado mediante las concesiones, y a
cumplir sus exigencias formales, una de las cuales es, precisamente, deforestarlas. La
deforestaciéon y el incendio no son excesivamente complejos ni su costo esta fuera del
alcance del agricultor promedio. La agricultura o la ganaderia son mas rentables que la
conservaciéon de los bosques; por consiguiente si el agricultor no deforesta e incendia,
incurre en un alto costo de oportunidad; por tanto le es légico y rentable incendiar y
deforestar. El costo de oportunidad es sin duda una de las claves para entender la
deforestaciéon y detenerla.

Incentivos a la deforestacion e incendios

La extraordinaria falta de claridad respecto a la importancia de los mercados de factores ha
generado en Bolivia fuertes incentivos a los actores para que éstos busquen tierras y destruyan
bosques. Esos incentivos son de tres tipos: legales, financieros y administrativos.

Los incentivos legales facilitan la adquisicion de derechos de propiedad sobre las tierras forestales
y su conversion a otros usos. Los incentivos financieros facilitan al agente deforestador el capital
necesario para pagar por la tierra, para realizar inversiones o para cubrir costos de operaciones.
Ambos son establecidos desde el gobierno y por tanto constituyen materializaciones de intenciones
de politica. Los incentivos administrativos son esencialmente clasificaciones de tierras, de usuarios
y procedimientos técnicos y burocraticos.



Los incentivos legales se han montado mediante un conjunto grande y autoreforzante de medidas

legales que favorecen la deforestacidn, basicamente porque exigen que el propietario de un predio,
para ser considerado tal, deba haber puesto en marcha cultivos agricolas, los cuales exigen
necesariamente la destruccion total o parcial de la cobertura forestal del predio. Estas medidas son
las siguientes:

1996:

2001:

2006:

20009:

2012:

2013:

Ley INRA (1715): Facilita enormemente a las comunidades rurales el acceso a nuevas tierras
mediante el mecanismo de la dotacion. Establece que el dueiio de la tierra debe demostrar
gue ésta cumple una funcién econdmico-social (FES). Reglamentada por DS 29215

DS 26075 (periodo Banzer): Declara Tierras de Produccién Forestal Permanente a 41
millones de hectareas fiscales (incluyendo Chiquitania). Permite varios tipos de
aprovechamiento forestal en ellas. Prohibe desmonte y quema. Permite desmonte en
propiedades privadas, sujeto a aprobacion de su Plan de Ordenamiento Predial (POP) y al
reglamento de Desmonte y Quemas RM 131/97 de 1997 en las areas clasificadas por el Plan
de Uso del Suelo (PLUS) que asi lo permitan.

Ley de Reconduccion Comunitaria (3545): Fortalece la participacion campesina en los
procedimientos agrarios.

DS 29062 y DS 29452 Pausa y procedimiento especial de verificacién del cumplimiento de
la FES en predios afectados por inundaciones 2006/2008

DS 0257 Asentamiento Humanos. Crea el Fondo de Asentamientos Humanos con recursos
del Tesoro General de la Nacién (TGN) para identificar, organizar y trasladar a los
beneficiarios, darles infraestructura provisional, implementar servicios basicos en las zonas
de apostamiento, proveer y producir alimentos en los primeros meses; gestionar recursos
adicionales.

Ley de Restitucion de bosques (337): Decide que los predios rurales donde se ha realizado
desmontes ilegales entre Julio de 1996 y Diciembre de 2011 (15 meses) se pueden acoger a
lo que serd el Programa de Produccidn de Alimentos y Restitucion de Bosques (PPARB)’.
DS 1578: Reglamenta la ley 337

7 Segln el informe de la ABT de 8/04/2019, |a deforestacién se incrementé en 200% sélo por efecto de esta
ley y su modificacion por la ley 502.



2014:

2014:

2015:

2018:

2019:

Ley 477 Avasallamiento y trafico de tierras. Modifica el Cédigo Penal incorporando nuevos
tipos penales contra el avasallamiento y trafico de tierras.

Ley 502 Ampliacion del plazo y modificacién a la ley 337. Amplia los plazos en doce meses
para hasta cinco categorias de predios (sin y con proceso administrativo; con sanciones
administrativas sancionatorias o en etapa de impugnacién; pequefias propiedad y
propiedades colectivas)

DS 1954. Suspende operativos de campo para verificacion de la FES en predios afectados
por inundaciones

Ley 739 Modifica leyes 337 y 502, ampliando plazos
Ley 740 (ampliacién del plazo de la FES)
Ley 741 (autorizacién de desmontes de hasta 20 hectareas)

Ley 1098 de Aditivos de Origen Vegetal. Permite la produccidn de aditivos de origen vegetal
a combustibles. Autoriza la produccidn de aditivos de origen vegetal y la comercializacién
de productos agricolas para la producciéon de dichos productos. Ordena que el sector
productivo garantice el crecimiento gradual de los volumenes de la materia prima para la
produccion de aditivos de origen vegetal. Los objetivos de un plan multisectorial seran
(entre otros): i) Promover la mejora progresiva y sustentable del rendimiento de cultivos
destinados a la produccidn de aditivos de origen vegetal; ii) Establecer los mecanismos de
control de deforestacidn y desplazamiento de otros cultivos para la produccion de cultivos
destinados a la produccién de aditivos de origen vegetal.

Ley 1171 (Abril) Uso y Manejo Racional de Quemas, que autoriza quemas de hasta tres afios
en predios agricolas y cinco en predios ganaderos. Fija responsabilidades a ministerios,
establece sanciones para quemas sin autorizacién, régimen de sanciones, etc.

DS 3973: Autoriza el desmonte en los departamentos de Santa Cruz y Beni para actividades
agropecuarias en tierras privadas y comunitarias, que se enmarque en el manejo integral y
sustentable de bosques y tierra, conforme a los instrumentos de gestion especificos
aprobados por la Autoridad de Fiscalizacion y Control Social de Bosques y Tierra (ABT), y sus
Planes de Uso de Suelo vigentes (todos son instrumentos aprobados bajo el MAS).

Los incentivos financieros a la deforestacidon consisten en créditos baratos para agricultura y

ganaderia. Desde 2013, al menos 25% de la cartera de los bancos multiples debe colocarse en
actividades del sector “productivo”, que incluye agricultura y ganaderia. En la practica se coloca



mucho mas: en 2005, la cartera en créditos productivos del sistema de intermediacién financiera
fue de 9.326 millones de Bolivianos. En 2018 llegd a 75.761 millones, (destinados casi totalmente a
agricultura y ganaderia). Las tasas son en promedio: 5,3% para el crédito empresarial, 7,6% para las
PyMES y 13,2% para el microcrédito, que pueden ser cubiertas cdmodamente con la venta de
cosechas o de tierras. Existe también un importante sector financiero no formal que tiene capacidad
de financiar operaciones de desmonte.

Los incentivos administrativos son autorizaciones o acciones mediante las cuales las
entidades de gobierno legalizan las deforestaciones o los incendios. Las mds importantes
son las “autorizaciones de desmonte” que efectua la ABT. Tedricamente, el propietario o
presunto propietario presenta un plan de manejo de su predio, que incluye el desmonte de
una parte; la ABT le autoriza a realizar el desmonte con el método de una “quema
controlada”. Otros mecanismos un poco mas sutiles, pero igualmente perversos, son el
cambio de la clasificacién de los suelos: tierras que requerian la proteccion del bosque (por
ejemplo las tierras forestales), son reclasificadas como tierras de uso multiple, permitiendo
gue los propietarios reciban autorizaciones para desmontarlas. No hay que desdefar la
importancia de los mecanismos administrativos. El cambio de clasificacion de una tierra,
desde una categoria a otra, puede significar que se la protege mas, o lo contrario, que se la
expone a la deforestacion inmediata. Un ejemplo facil de comprender son las fajas que
rodean a las dreas protegidas. Cada vez que dichas fajas son reclasificadas, bajando su
status, se permite nuevas actividades, que entonces se realizan legalmente. Otro ejemplo,
mas chocante, fue el introducido por el DS 2973, que como se ha descrito mas arriba,
autoriza nuevos desmontes de manera aparentemente inofensiva.

Por ultimo, hay que mencionar el mecanismo brutal de la corrupcion pura: el gobierno
decide mantener o aumentar su clientela politica y para ello ofrece tierras. Recluta gente,
forma comunidades rurales donde antes no existia ninguna, les ayuda a realizar los tramites
de dotacidn ante el INRA y a conseguir las autorizaciones de desmonte de la ABT. Puede,
simultdaneamente, aumentar su caudal de votos y asegurar diputados donde antes no los
tenia. Esta planificaciéon no es formal y no tiene por qué serlo. Simplemente alguien tiene
gue iniciar el proceso y luego surgirdn los apoyos en forma de intervenciones politicas,
administrativas, presiones o influencias. Si este ciclo se repite varios afios (como ha sido el
caso), se da lugar a la formacidon de una instituciéon (en el sentido anglosajon), y por
consiguiente, a una manera de conseguir tierras que puede ser mas fuerte que los
procedimientos legales y formales (y de hecho lo es). Que el MAS haya salido del gobierno
no significa que los mecanismos no sigan en pie.

Multas y sanciones

En contraposicion a las grandes ganancias que generan la deforestacidn, los incendios y la
obtencidn de derechos de propiedad sobre la tierra se encuentran los pequeiios montos de
las multas y sanciones



Los permisos de desmonte los otorga la ABT. La patente equivale a quince veces el valor de
la patente minima y, adicionalmente, al pago equivalente al 15% del valor de la madera sin
transformar.

Las multas y sanciones a los que desmonten sin los permisos son muy bajas. Las multas son
porcentajes incrementales de las patentes de aprovechamiento forestal o de desmonte,
segun corresponda a la gravedad de la contravencién o grado de reincidencia. El incremento
no puede exceder el 100% de la patente. Si tras la aplicacion de diez multas progresivas y
acumulativas, el obligado no cumple con las prestaciones que le correspondan, la autoridad
competente lo conminard, expresamente y mediante resolucién motivada, a satisfacerlas
dentro de un plazo perentorio, bajo apercibimiento de reversién o expropiacion, segun
corresponda conforme a ley.

Resulta pues absolutamente claro que la causa primaria de la deforestacion y los incendios
no son las “malas” leyes, aplicaciones defectuosas o personas mal inclinadas. Es la ausencia
de mercados de tierras y de bosques, que hacen que los precios de tierras y bosques no
reflejen su valor, y empujan a los actores a apropiarse del factor mas valioso y que genera
mayores ingresos, las tierras, que con frecuencia contienen bosques.

éLos incendios son justiciables?

Me interesan mas los problemas de largo plazo —en este caso, las dos grandes fallas de
mercado que he descrito- pero me han preguntado con frecuencia si se podria enjuiciar al
Sr. Evo Morales por los incendios de 2019 en la Chiquitania. La respuesta no es muy dificil.

La Constitucion, por un lado, da derechos a las personas: El Art 33 establece que “Las
personas tienen derecho a un medio ambiente saludable, protegido y equilibrado”, que ha
sido claramente fracturado. Por otro, da obligaciones especificas de proteccién del medio
ambiente y los recursos naturales al gobierno: El Art. 298 establece que son competencias
privativas del nivel central del Estado (que no pueden delegarse): la politica general sobre
tierras y territorio, su titulacién vy, la politica general de biodiversidad y medio ambiente.

Ante agresiones a los derechos al medio ambiente sano, el Art 34 establece que “Cualquier
persona, a titulo individual o en representacion de una colectividad, estd facultada para
ejercitar las acciones legales en defensa del derecho al medio ambiente, sin perjuicio de la
obligacion de las instituciones publicas de actuar de oficio frente a los atentados contra el
medio ambiente”.

Pero el punto mas preciso es el Art 124, que establece que “comete delito de traicién a la
patria la boliviana o el boliviano que viole el régimen constitucional de recursos naturales.
El mismo articulo decide que este delito “merecera la maxima sancién penal”.



Por consiguiente encuentro perfectamente posible iniciar juicios a Evo Morales y su
gobierno por:

e incumplimiento del deber de cuidar los recursos naturales y cuidar a los ciudadanos

e dafio econdmico: los incendios ya han destruido un gran capital natural, que es parte
de nuestro patrimonio

e exposicion a riesgos: ha expuesto a grandes poblaciones a riesgo de enfermedad,
dafo severo y muerte

e vulneracién de derechos: ha privado a las generaciones futuras de su derecho a
recibir el capital natural en las mismas condiciones de cantidad, calidad y diversidad
que lo recibio la generacién presente

No se puede llegar a ninguna conclusidon que no apunte a las responsabilidades del gobierno
del MAS. Sus politicas, claramente dirigidas al crecimiento del volumen del producto
agropecuario, a la estimulacion del negocio ya establecido de la soya y del naciente negocio
del etanol y los biocombustibles, asi como al mantenimiento de una base social que asegure
su mayoria electoral, lo han llevado a acentuar el funcionamiento de los incentivos, aflojar
los controles y por tanto a provocar el desastre.

Se puede probar que el INRA ha facilitado la organizacién de pseudo comunidades rurales
para dotarlas de tierras y que ha coadyuvado en su traslado a la Chiquitania usando fondos
fiscales. Se puede probar que las superficies dotadas excedian el millon de hectareas entre
Santa Cruz y Beni. Se puede probar que esas comunidades estaban formadas por
inmigrantes, de los cuales una mayoria no poseia experiencia agricola y que no residian en
la Chiquitania sino que hacian visitas temporales. Se puede probar que eran militantes del
MAS. Se puede inferir que el MAS contribuyé a que se doten de tierras empleando los
mecanismos establecidos por la desgraciada ley INRA. Y se puede deducir sin ninguna
dificultad que el MAS utilizé las capacidades del INRA para generar y ampliar una base
electoral e intentar de esa manera elevar su votacién en circunscripciones donde los
resultados le fueron adversos. Se puede probar que la ABT aflojé los requisitos para la
otorgacién de permisos de desmonte y que llegd a considerar el crecimiento del nimero de
permisos como un logro destacable®. No se puede ignorar que el precio de venta de las
tierras deforestadas es mucho mds alto que su precio antes de deforestar. Si el precio de
las tierras deforestadas en la Ultima campafa pasé de mil délares la hectdrea a sélo cuatro
mil, estamos hablando del cambio de tierras disponibles que tienen un valor de 16 mil
millones. La corrupcidn ha tenido que jugar central en este mecanismo.

Algunos analistas ven en los incendios de la Chiquitania un “modelo” que el gobierno quiere
implementar a toda costa. Eso equivale a suponer que el gobierno tiene ese modelo

8 Ver: ABT: Rendicién de cuentas 2018



disefiado en todos sus detalles. Me aparto de esa critica. No creo en la existencia de un
modelo, que por disefio tendria que ser destructivo. El gobierno del MAS tropezé con la
tierra y los bosques, igual que antes tropezé con el gas. Lo que hay, mas que un modelo, es
mas bien una inercia, una mezcla de incentivos a la deforestacidén, competencia por tierras,
falta de controles, corrupcion y avidez por activos fijos y realizables.

Todos estos males o gran parte de ellos podrian desaparecer o al menos reducirse, si
funcionaran mercados de tierras y de bosques. Los que desean adquirir tierras o bosques
podrian comprarlos de sus propietarios, adquirir derechos seguros y usar el factor de
acuerdo a sus limites naturales. Pagarian los impuestos por transacciones y propiedad.
Sucederian miles, verdaderamente millones de transacciones de venta y alquiler de
bosques y de tierras, generando riqueza y empleo. Se beneficiarian los vendedores, los
compradores, la sociedad y los gobiernos.

¢Qué podemos hacer?

Las opciones de politica frente al desastre son muchas, pero las realmente efectivas son
pocas.

El largo plazo es el mas importante. Hay que cambiar las sefiales sobre los bosques y las
tierras.

Se debe lograr que conservar y manejar los bosques sea mas rentable y conveniente que
deforestarlos e incendiarlos para cultivar alimentos o criar animales. Esto implica la creacion
de derechos de propiedad y de mercados sobre los bosques y sus servicios ambientales, el
uso combinado de multas e incentivos, el estimulo a la actividad forestal legal y el manejo
de los bosques. Tareas de grandes dimensiones que deben ser encaradas desde ahora para
asegurar el mantenimiento de los capitales naturales. La medida mds profunda serd la que
instale la propiedad privada sobre el bosque. Debe haber bosques naturales privados, cuyos
propietarios puedan explotarlos sin cambiar el uso de la tierra. La idea parece extraia,
incluso extrema, pero serd la que garantice la integridad de los bosques.

Pero es dificil crear derechos de propiedad privados sobre los bosques en un pais donde la
idea de lo colectivo, lo comun, es extremadamente fuerte, y donde no hay experiencias
exitosas en las que el legislador pueda apoyarse. Entonces, la siguiente solucién a la mano
es retornar a un sistema de concesiones forestales, basandose en el que fue establecido
mediante la ley forestal 1700 y mejorarlo con los resultados de las evaluaciones y estudios
gue se han realizado. Principalmente, hay que alcanzar los niveles de confiabilidad y
transparencia que tenia la antigua Superintendencia Forestal y que la actual ABT no ha
logrado alcanzar, y se debe asegurar la creacion de capacidades en gobernaciones y
gobiernos municipales.



Hay que asegurar que los inventarios forestales reflejen verdaderamente los volimenes y
variedad forestales del area a ser concesionada, que los planes de manejo produzcan el
menor impacto posible, que la duracién de las concesiones y de los ciclos de corta sean lo
suficientemente prolongados como para asegurar la regeneracién del bosque, que exista
un monitoreo apropiado de la regeneracién natural, que la interconexidn entre extractores
de madera y procesadores sea cada vez mas alta para asegurar la agregacion de valor; que
las autoridades locales tengan la mayor involucracion posible en las decisiones de concesién
y supervisién y que la certificaciéon del manejo y de la cadena de custodia de la madera sea
obligatoria.

Al mismo tiempo se debe levantar las barreras a la formacién de mercados de tierras en
todo el pais, pero especialmente en la zona tradicional®. No serd facil. Se alzaran en contra
miles de voces convencidas de que el pasado prehispanico fue mejor y que los pobladores
rurales desean retornar a ese estado. Pero si se hace, seguird un gran numero de
transacciones de tierras. Muchos agricultores venderan o alquilaran sus tierras, y éstas
fluirdn hacia los que pueden darle un uso mas productivo. Poco a poco emergerdn los
resultados de los mercados de tierras: mas productos, mds empleo y mas ingresos; mas
inversiones y mas innovacion. Al mismo tiempo bajard la presion de los pequenos
agricultores para conseguir dotaciones de tierras del Estado y éste podra liberarse de esa
tarea destructiva legada por la revolucién de 1952.

En el mediano plazo hay que empezar a eliminar los demas incentivos legales, financieros y
administrativos a los incendios y la deforestacion. Debe haber créditos para la agricultura 'y
la ganaderia, pero éstos deben excluir el financiamiento a tierras recientemente
deforestadas (por ejemplo en los Ultimos doce afos) y no deben financiar la deforestacién
por ningln mecanismo directo ni indirecto. Se debe suspender la construccidon de caminos
gue no conducen hacia centros poblados que los necesitan y que solamente producen
traslados de poblaciones humanas y mas apetitos por la tierra. Se debe dar mas
responsabilidades y medios a las autoridades subnacionales, en lugar de mantenerlas en los
niveles centrales del Estado.

9 Llevo afios argumentando sobre la necesidad de dar a los pequefios propietarios rurales derechos plenos
de propiedad sobre sus tierras. Poco después de aprobarse la ley INRA escribi: Ley INRA: ésegunda reforma
agraria? Roma, FAO, 1998, 2. Desarrollé mis argumentos con mas detalles en: Politicas Agrarias. C6mo
analizarlas y decidirlas, La Paz, GEMA, 210 y en Amargas Cosechas. Una década de politicas agrarias y
forestales del MAS. La Paz, CERES/FPK, 2017. Poco a poco, esta idea ha ido penetrando en los circulos
intelectuales y politicos y es cada vez mas aceptada. Tres candidaturas que participaron en las elecciones
generales de 2019 la incluyeron en sus programas.



En el corto plazo se debe suspender todas las autorizaciones para quemas “controladas” o
no. Preferiblemente, se debe derogar las mas lesivas, es decir: las leyes 337, 740, 741, 1098
y 1171, y el DS 3973.

Conclusion

Bolivia ha fallado enormemente en la creacién de mercados de tierras y de bosques, con lo
gue ha limitado también el desarrollo de mercados de trabajo y capitales. Al no existir
derechos plenos de propiedad sobre ninguno de estos factores de produccion, los actores
realizan conductas que buscan una ganancia pero sin pasar por la eficiencia. Asi, intentan
obtener tierras por concesién del Estado y aprovechan todas las ocasiones para deforestar
los bosques. No existe una manera de revertir estas tendencias con pequefias medidas
locales. Por consiguiente Bolivia debe iniciar la formacion acelerada de mercados de
bosques y mercados de tierras, y mientras eso ocurre, debe tomar otras medidas que
reduzcan la deforestacidon y el apetito por tierras a corto plazo.



Incendios forestales y su relacion con el
proceso agrario

Luis Fernando Asturizaga M.*

El 18 de octubre de 1996, se promulga la Ley del Servicio Nacional de Reforma Agraria No.
1715, mds conocida como “Ley INRA”, que instituyd el saneamiento de tierras para
regularizar el derecho de propiedad y posesidn agrarios.

Este procedimiento técnico juridico de caracter transitorio fue la base de acuerdo entre el
Gobierno de aquél entonces (1995) y los sectores agrarios (CSUTCB, CIDOB, CSCB, COB,
CONFEAGRO) para reencausar el proceso de Reforma Agraria, que habia sido deformado en
los postulados esenciales previstos en el Decreto Ley 3474 (Ley Fundamental de Reforma
Agraria de 2 de agosto de 1953).

El Estado no contaba con informacion sobre disponibilidad de tierras fiscales y se tenia
titulada una superficie mayor a la extensidn del territorio nacional, lo que hablaba de que
la administracion de la tierra en Bolivia, se blandia entre la corrupcion, la ineficiencia y el
descuido estatal.

Estos aspectos se suponia que habian generado una gran inequidad en la tenencia de la
tierra, con la consiguiente reproduccion de la pobreza a partir del minifundio en el altiplano
y los valles de nuestro pais y, contario sensu, la aparicién del gran latifundio improductivo
en las tierras del oriente.

A partir de esta hipodtesis se realizé el primer esbozo de un instrumento que permitiera
atacar los resabios latifundistas que podria haber y, ante todo, identificar tierras para su
distribucidén a favor de campesinos e indigenas, sin tierra o con tierra insuficiente.

Este instrumento seria el proceso de saneamiento de tierras, cuya columna vertebral es la
Funcién Econdmico Social (FES), la cual, a pesar de estar vigente desde la Constitucidn
Politica del Estado de 1967, no habia sido “desmenuzada” como un instrumento de control
del trabajo agrario.

Recordemos que la Carta Magna de entonces, en el articulo 166, establecié el trabajo como
requisito para adquirir y conservar el derecho propietario agrario. El trabajo no era nada
mas que la realizacidén de actividades agricolas o ganaderas principalmente, debido a que
para entonces la actividad forestal todavia no tenia un gran apoyo en su concepcién y
desarrollo. Asi pues, si de actividades agrarias se trataba, la regulacion y la politica hacian

* Abogado especialista en Derecho Agrario, Ambiental y Desarrollo Rural. Es asesor de ANAPO y la CAO.



énfasis en las actividades agropecuarias; esto se puede corroborar repasando las normas
emitidas entre 1953 y 1992.

Ahora bien, haciendo un poco de historia podremos encontrar antecedentes legislativos,
sobre la condicion centenaria de la actividad ganadera y como ella ha sido parte de la vida
y cultura de los pueblos de Beni y Santa Cruz.

Antecedentes legislativos de la ganaderia en Beni y Santa Cruz

Tan evidente es la importancia de la actividad ganadera en Bolivia en general, y de Beni y
Santa Cruz en particular, que las regulaciones tributarias se remontan a 1826, cuando se
instituyeron “contribuciones” a favor de la naciente Republica, por parte del productor
ganadero, estableciéndose como excepciéon de esta carga al ganado de propiedad de los
indigenas o nativos, mediante Ley de 27 de diciembre de 1826.

Veinte afios después, el 9 de noviembre de 1846, el Gobierno de la época promulgé una ley
impositiva a toda actividad econdmica, donde se fijé6 una contribucidon de 4 reales por
cabeza de ganado vacuno en propiedad. Apenas pocos dias después, se aprobaba el primer
impuesto al movimiento de ganado mediante Ley de 11 de noviembre del mismo afio,
fijdndose un monto de 4 reales por cabeza de ganado vacuno transportado internamente.

Estas cargas impositivas beneficiaban solamente al erario del Gobierno Central, por lo que
los gobiernos locales (llamados municipalidades) no tardaron en solicitar cargas adicionales,
ya no referidos a la tenencia de ganado, sino a la actividad de faenar para el consumo. Es
asi que el Decreto Supremo de 16 de octubre de 1847, tiene como finalidad determinar una
carga de dos reales por animal faenado, para el fortalecimiento de los fondos municipales
de la ciudad de Santa Cruz. De hecho, éste resulta ser el primer antecedente de un impuesto
en beneficio de las entidades locales. Mas adelante, en 1858, este impuesto subiria a ocho
reales.

Ya en 1873, hay una primera referencia a una produccién ganadera que empezaba a generar
excedentes para la exportacion. De ahi que el Gobierno aprobara el 12 de noviembre de ese
mismo afio, un decreto supremo fijando el primer impuesto a la exportacion de ganado.

Tan importante era la produccidén ganadera en Santa Cruz, que el Gobierno Nacional
determind, por Ley el 25 de noviembre de 1874, que toda cabeza de ganado trasladada
desde la provincia Vallegrande hacia el interior del pais, debia pagar un monto de dos reales
para financiar la construccién de un hospital en la capital de provincia.

De otro lado, el 1 de diciembre de 1874, se establece para el departamento del Beni un
impuesto a la tenencia de ganado de dos reales por cabeza, para nivelar su presupuesto
departamental. Este impuesto a la tenencia de ganado se amplié al departamento de Santa
Cruz, mediante Ley de 12 de noviembre de 1885.



Otro antecedente legislativo importante proviene del 19 de agosto de 1907, momento en
el cual, y mediante Ley de la Republica, se anulé el impuesto al movimiento interno de
ganado.

Ya a estas alturas de la historia nacional, Beni y Santa Cruz iban consolidando su condiciéon
de centros productivos de ganado, por lo que, mediante Ley de 28 de noviembre de 1908,
se determind impulsar la actividad a través de la exencidn del pago de impuesto a la
importacion de ganado destinado sélo a los dos departamentos. Esta medida tuvo su
correlato en la Ley de 30 de noviembre de 1911, donde se dispone la libre internacion de
ganado por el Sur del pais, no solo a favor de los productores sino de los industriales
ganaderos.

Se entiende que estas medidas contribuyeron al aumento de la produccion ganaderay ala
generacion de mayores excedentes para la exportacidn, especialmente en el Beni y Santa
Cruz, por lo que nuevamente se decide gravar exclusivamente la exportacién de la
produccidn de dichos departamentos, emitiéndose dos leyes sucesivas, de fechas 4y 13 de
diciembre de 1917.

Por otro lado, el 16 de mayo de 1945, el gobierno de entonces promulgd una nueva ley,
estableciendo otro impuesto a la tenencia de ganado, sélo que esta vez la finalidad es el
financiamiento de obras publicas nacionales. Nuevamente los gobernantes se apoyan en la
ganaderia para equilibrar el presupuesto nacional.

La intencidén de esta breve narracidn legislativa tiene el propdsito de visibilizar la actividad
ganadera como una actividad presente en la economia boliviana desde los inicios mismos
de la Republica y con un peso relativamente importante, incluso en términos de
recaudacion fiscal, al punto que se constituyd en una fuente de ingresos del erario nacional;
por lo demas, una actividad que tuvo picos de desarrollo que le permitieron al pais, a inicios
del siglo XX, exportar ganado.

Dicho de otro modo: la ganaderia en Bolivia lleva practicamente doscientos afilos como
actividad productiva en las regiones del Beni y Santa Cruz, aspecto que, sin embargo, suele
ser olvidado cuando se le imponen una serie de requisitos y exigencias como, por ejemplo,
el cumplimiento de la FES, lo que implica obligarle a una reconversién productiva de crianza
de ganado a labores de manejo forestal, o bien a su adecuacién a una normativa difusa,
enrevesada y contradictoria con relacidn a cuestiones tales como la capacidad de uso mayor
de la tierra, la aptitud de suelo, los planes de ordenamiento predial, las tierras de
produccion forestal, el ordenamiento territorial, planes de uso de suelo, etc.

En cambio, lo que ni los legisladores ni las autoridades administrativas comprenden es lo
complicado que para un productor ganadero tradicional significa entender que, para
conservar su propiedad agraria, estdn forzados a demostrar permanentemente que
cumplen con la FES, lo que muchas veces los lleva a tener que cambiar la naturaleza de sus
labores o, en todo caso, a tener que ajustarse a un tipo de practicas de uso de la tierra
plasmado en normativas desconocidas por él.



Para ilustrar mejor este aspecto vale el ejemplo de que a un abogado de veinte afios de
ejercicio en materia penal, se le diga que deba cambiar de especialidad al drea comercial o,
peor aun, que cambie de profesion, porque de lo contrario no podra ejercer actividad
alguna. Este es uno de los problemas perversos al aplicar la normativa agraria y que,
aplicada con discrecionalidad y sin linea uniforme, determina que al dia de hoy miles de
productores continlden sin tener un titulo de propiedad agraria.

El desmonte como FES

Con estos comentarios iniciales se pretende contextualizar el escenario de aplicacién del
proceso de saneamiento y las dificultades que afronta el productor agropecuario en su afan
de mantener su actividad productiva.

De hecho, el concepto de la FES, previsto en el Art. 2 de la Ley 1715 (Ley INRA), como el
empleo sostenible de la tierra en actividades agrarias, forestales, de conservacion,
ecoturismo, en funcion de la capacidad de uso mayor de la tierra, no fue nunca de facil
comprension por parte del productor agrario, pero tampoco tuvo una aplicacién clara desde
el Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA), que si bien tenian un concepto legal escrito,
adolecia de falta de parametros para verificar su cumplimiento en campo.

De hecho, entre 1996 y 2006, los funcionarios del INRA, con el saneamiento de tierras,
“sugirieron” a los productores el recurso de “desmontar”, porque entendian que las
propiedades con bosque no cumplian con la FES. En aquellos afios, la Superintendencia
Forestal -actual Autoridad de Fiscalizacion de Bosques y Tierra (ABT)-, no atendia los
pedidos de desmonte, porque exigia como requisito previo, la presentacién del titulo
ejecutorial saneado.

Este es uno de los cuellos de botella que permite entender porque el proceso de
saneamiento, después de 23 afios de creado, no culmina y porque no se tiene un horizonte
de su conclusién. Y es también una referencia ineludible para encontrar una parte de la
explicacion a los avasallamientos de tierras, su relacién con los incendios forestales, las
directrices del INRA que van mas alld de la Constitucién de 2009, en un escenario de
conflicto destinado a destrozar parte del modelo productivo de Santa Cruz, asentado en la
propiedad individual (sin mencionar el aspecto de ocupacién geopolitica del oriente
boliviano).

La actividad productiva conforme a la capacidad de uso mayor de la tierra

Si bien las discusiones sobre la capacidad de uso mayor de la tierra no terminan de
dilucidarse en Bolivia, queda claro que hay varios instrumentos normativos que se refieren
a los usos del suelo. Asi, por ejemplo, en los departamentos de Santa Cruz y Beni se tienen
areas protegidas que pertenecen al Sistema Nacional de Areas Protegidas, bajo tuicién del
Gobierno Central, a la vez que hay areas protegidas bajo tuicién departamental o municipal.

A ello debo anadir que el afio 2001, mediante Decreto Supremo No. 26075, se declararon
41 millones de hectareas como Tierras de Produccién Forestal Permanente (TPFP), y en las
cuales quedaba prohibida toda actividad agropecuaria. Este decreto, que cuenta con un
mapa de ubicacién aproximada de las TPFP, fue realizado en base a cartografia de los afios



1960-70, fotografias aéreas y sin verificacion in situ, por lo que se incluyd en la superficie
mencionada areas de chuchiales, arbustos y otra vegetacién que, naturalmente, no pueden
considerarse propiamente bosques.

Bajo esas consideraciones, el departamento de Santa Cruz, de 35 millones de hectéreas,
tiene una superficie de 16.834.780 hectdreas en la categoria de TPFP; esto, sin considerar
las tierras incorporadas dentro de las areas protegidas y las dreas con diversas restricciones
de uso agropecuario.

El departamento del Beni también pasa por varias restricciones de uso agropecuario, entre
TPFP, areas protegidas y de reserva, que limitan no sélo un crecimiento agropecuario sino
también la consolidacion de tierras de ganaderos con trabajos anteriores al afio 1996.

También hay que mencionar que las diversas clasificaciones de uso de las tierras realizadas
sin conocimiento de las poblaciones locales y sin un catastro de productores agropecuarios,
cuya tradicién productiva se remontaba a principios del siglo XX, o incuso antes, como se
ha visto en la relacidn histdrica realizada lineas arriba.

En consecuencia, cumplir con la capacidad de uso mayor de la tierra, lejos de convertirse
en una adecuacion a manejos mas sostenibles, lo que hizo es dificultar la consolidacién de
la tierra agricola y ganadera, al tener diferentes restricciones, limitaciones o prohibiciones
para ejercer dicha actividad tradicional. De hecho, hasta el dia de hoy se tiene en Santa Cruz
un conflicto que ejemplifica como el ganadero puede tener animales, inversiones y mejoras,
cumplimiento de normas laborales, pero expuesto a perderlo todo porque su propiedad se
halla dentro de un area forestal.

El caso de la Reserva Guarayos es ilustrativo al respecto, porque dicha area fue creada en
el afio 1969 y sin embargo no hay un mapa oficial sobre su cobertura, superficie y limites.
De hehco, la Autoridad de Control y Fiscalizacién de Bosques y Tierra (ABT), remitio a
conocimiento de la Unidad Ejecutora del Programa de Produccion de Alimentos vy
Restitucion de Bosques, cinco coberturas “oficiales”, que difieren en extensién y limites.
Como resultado de ello, existe una importante produccidn agropecuaria en esta area, que
tendria una extensidn entre novecientas mil, a un millén y medio de hectdreas
aproximadamente, segun interpretacion de la ABT, aunque si se analiza el mapa del Plan de
uso de Suelo (PLUS) de Santa Cruz, dicha reserva esta en la categoria de uso B2, y no tiene
mas de 429 mil hectareas.

Desde luego, no se trata de un dato menor, porque si se interpreta la superficie de la
Reserva, segun su decreto de creacién, o segun la Ley que aprueba el PLUS de Santa Cruz,
al productor que acabe dentro de la Reserva se le va a exigir titulo de propiedad anterior a
febrero delafio 1969; vy, si esta fuera, bastara con acreditar posesidn antes del 18 de octubre
de 1996. Como no hay acuerdo en como aplicar las normas de uso de suelo relativas a la
Reserva Guarayos, los propietarios de 200.000 cabezas de ganado y de mas de cien mil
hectareas de cultivo, estdn a punto de perder su propiedad y sus inversiones en esta zona.

Al respecto, la Cdmara Agropecuaria del Oriente (CAQ), encargd un estudio que concluye
gue del area de la Reserva Forestal Guarayos emerge una produccion superior a las 5.500



toneladas de carne por afio, de la cual se alimenta un equivalente a 275.300 personas, que
representan el 100% de la poblaciéon que habita el departamento de Pando, el 65% de la
poblacidn del Beni, el 57% de la poblacién de Tarija, o el 56% de la poblacién del
departamento de Oruro.

Este es un ejemplo de la complejidad de aplicar al saneamiento de tierras, sin tener
definiciones claras, porque dependiendo de la interpretacion se puede afectar la propiedad
y, por ende, la produccidon agropecuaria. Por ejemplo, el ex Director Nacional del INRA
Jhonny Cordero, en reunién con representantes de CAO, ANAPO y FEGASACRUZ, afirmé que
dentro del 4rea de la Reserva Forestal (écudl de las 57?) se revirtieron a productores, no por
falta de actividad, sino por incumplir las normas de uso de la reserva, o por ser extranjeros,
mas de 100.000 hectareas.

Como se puede advertir, clarificar los conceptos sobre los usos de suelo es un problema de
urgente resolucion a fin de dar seguridad a la produccién agropecuaria y principalmente en
las regiones del oriente y del Chaco boliviano.

Los avasallamientos

Se podria pensar que, dentro de un Estado de Derecho regulado por la Constituciony la ley,
con instituciones creadas para su cumplimiento, no podria existir una Reforma Agraria
“forzada”, en el sentido de lograr una distribucion de tierras “de facto”. Pero no es este el
escenario que prevalece en Bolivia, debido a que, desde comienzos del siglo XXI,
innumerables propiedades urbanas, rurales, areas protegidas, reservas forestales,
concesiones mineras y forestales, han sido objeto de tomas y ocupaciones con el pretexto
de que las mismas “no cumplen una funcién social” y, por tanto, “son tierras ociosas”.

Si bien existen autoridades judiciales y administrativas encargadas de velar por la garantia
del ejercicio del derecho de la propiedad privada o publica, en la practica, dada su lentitud,
falta de recursos o temor ante la accién intimidatoria de grupos irregulares, tales
autoridades son cémplices de hechos delictivos, los cuales no sélo vienen acompafiados de
actos de avasallamiento o despojo, sino de amenazas, extorsiones, asociaciones
delictuosas, obstruccion de trabajos, destruccidon de cosechas e instrumentos de trabajo,
guemas, etc.

Es asi que entre los afios 2000 y 2005 se dieron mds de 400 tomas de tierras, segln un
reporte del Ministerio de Gobierno; ejemplos de ello son los predios “La Posada del Inca”
en La Paz, que sigue avasallada hasta el dia de hoy, “Hacienda Collana”, “Pananti”, y muchos
otros mas a lo largo y ancho del territorio nacional.

A partir del afo 2006, se toman predios de todas las extensiones y por grupos organizados,
gue, en su mayor parte, resultan ser partidarios o simpatizantes del MAS, pero que ademas
han contado con informacién consistente en planos, tramites agrarios “observados”,
procesos de productores de origen extranjero, o de propiedades con superficies superiores
a cinco mil hectareas. Tanto asi que un ex Director Nacional del INRA, Juan Carlos Rojas,
menciond la existencia de un “INRA Paralelo”, que vendria a ser una especie de apéndice,



donde se “negociaba” dicha informacion. La investigacidon de su denuncia no ha arrojado
resultados.

Lo cierto es que del afio 2006 al afio 2013, que es cuando se promulga la Ley No. 477, contra
el avasallamiento y trafico de tierras, las tomas de propiedades mantuvieron en vilo,
zozobra e incertidumbre a todo el sector agropecuario.

A continuacidn, una relacion de los casos acaecidos entre los afios 2007 y 2009:

a)

b)

c)

d)

e)

Dentro de la Colonia Okinawa se avasallé una parcela de una persona de origen
japonés (el nombre se reserva hasta el dia de hoy por el temor de este productory
de su abogado de sufrir consecuencias) en el municipio de Yapacani. Este predio
avasallado el afo 2007, cuenta con dos sentencias de juez agrario ratificadas
también por dos sentencias del Tribunal Agrario Nacional, donde se ordena el
desalojo de los avasalladores. Dichos fallos nunca se hicieron cumplir, por el
contrario, funcionarios del INRA Santa Cruz, obligaron al propietario a “conciliar”
con sus victimadores y a ceder tierra de forma gratuita, pasando por alto decisiones
judiciales ejecutoriadas.

Predio denominado Villa Nueva, de una empresa agropecuaria, fue tomada el 2008.
Luego de la suscripcion de un acta de conciliacion con el aval de funcionarios del
INRA Santa Cruz, la empresa propietaria hace una cesién gratuita a los avasalladores
de nueve hectareas, hecho lo cual, el grupo irregular tomé otras 90 hectareas, al dia
siguiente de firmado el acuerdo.

San Juan de los Limos de un pequefio agricultor que trabaja en el municipio de San
Julidn, cuenta con una de las pocas resoluciones de desalojo emitida por la Direccidn
Departamental del INRA Santa Cruz, de diciembre de 2010, la que no fue cumplida
por la fuerza publica, de hecho, el propietario tuvo que proceder al desalojo por sus
propios medios.

Fundo rural “El Guapurd”. Los avasalladores prendieron fuego al cultivo del
productor, quién a pesar de tener titulo ejecutorial emitido por el Presidente Evo
Morales, no puede desalojarlos, debido a que el grupo irregular planteé una
demanda ante la (in)justicia agroambiental, la cual sigue sin resolverse.

Luego de la denuncia de la existencia de un INRA paralelo, las tomas de tierras en el
departamento de Santa Cruz, se paralizan para volver a practicarse y esta vez de
manera masiva entre el 29 y 31 de julio del 2011. Momento en el cual se tomaron
mas de 7 predios en el municipio de San Julian, entre ellas: Mariana, El Pio, Tacuari
y Virgen de Guadalupe.



f) Algo parecido acontecié el afio 2013, cuando mas de 50.000 hectareas son
amenazadas para su toma. Los grupos de avasalladores se rednen en las areas de
servidumbre ecolégica que pertenecen a predios situados en el margen del Cauce
del Rio grande, donde los principales focos de amenaza se dan sobre predios de
productores de origen extranjero, o que tienen mas de cinco mil hectdreas
trabajadas.

g) Elano 2017 fui testigo de como grupos de avasalladores inciden en la justicia, puesto
que, ante una ilegal resolucién de desalojo de una familia de productores de origen
alemadn, se planteé una accién de amparo constitucional contra el INRA y los
magistrados del Tribunal Agroambiental. En dicha oportunidad el secretario
ejecutivo de una organizacion campesina estuvo presente en la audiencia de
amparo, para “brindar su apoyo” a los avasalladores y ejercitar “control social”
sobre el juez. Dejo al lector imaginarse el resultado de la accidn de tutela.

h) Los elementos comunes en todos los casos son: a) grupos organizados que dicen ser
parte del partido de Gobierno; b) Se movilizan en vehiculos como camiones con gran
capacidad de traslado de gente c) Cuentan con apoyo econdmico para alimentacién
y pernocte en los predios tomados; d) Luego de unos dias, buscan “acuerdos” con
los propietarios para salir, sea tierra o dinero; e) Aprovechan la lenta reaccion de las
autoridades para tomar mas tierras, f) cuentan con informacién que proviene del
INRA, aunque no se sabe a ciencia cierta quién la proporciona, funcionarios o
terceros.

i) El avasallamiento tiene mdultiples connotaciones no esclarecidas, como las
extorsiones de las que varios productores dijeron ser objeto, para no tomarles sus
tierras o “darles proteccidon”, fuera de cobros a campesinos, a quiénes se les
promete tierra trabajada y lista para la siembra.

j) Es evidente que luego de la aprobacion de la Ley No. 477, los avasallamientos
disminuyeron en intensidad, aunque al dia de hoy siguen causando efectos nocivos
en algunos predios. Hay que mencionar que parte del “modus operandi” es quemar
servidumbres ecoldgicas, cultivos o maquinaria. Precisamente una de las formas de
sentar presencia de parte de estos grupos es la quema, aspecto que de alguna forma
explica lo que acontecié este afio en la Chiquitania.

Distribucion exclusiva de tierras a indigenas y campesinos

En Bolivia no debiera ser mayormente dificultosa la distribucion de la tierra, habida cuenta
los datos del Instituto Nacional de Reforma Agraria, segun los cuales en el pais existen 27,7
millones de hectareas de tierras fiscales que pueden ser distribuidas a favor de personas
gue quieran dedicarse a actividades agropecuarias, forestales y de conservacién de la



biodiversidad. En ese sentido, el desafio lanzado por el Vicepresidente del Estado, en el
sentido de ampliar la frontera agricola tendria la perfecta cobertura territorial para hacerse
realidad.

Sin embargo, la realidad concreta parece ser muy diferente cuando se verifica que la
Disposicién Transitoria Décimo Primera de la Ley 3545 (Ley de Reconducciéon Comunitaria
de la Reforma Agraria) de 28 de noviembre de 2006, establece la exclusividad en el acceso
a todas las tierras fiscales identificadas y por identificarse durante el proceso de
saneamiento agrario, a favor de pueblos y comunidades indigenas, campesinas y
originarias.

En otras palabras, los 27,7 millones de hectareas y otras mas que se puedan identificar en
los siguientes afios del saneamiento, ya tienen, por mandato legal imperativo, un conjunto
de beneficiarios, que se pueden unificar en uno solo tipo de poblacién agrupada en
Territorios Indigena Originario Campesinos (TIOC).

Y no solo eso. La misma ley determina que las tierras fiscales disponibles solo pueden se
otorgadas en derecho colectivo o comunitario, lo que implica que no existe el
reconocimiento de la parcela individual a favor de los miembros de la comunidad o pueblo.
Por definicién, la propiedad comunitaria es un tipo de propiedad colectiva indivisible (no
puede dividirse por venta o herencia), inembargable (no es hipotecable para crédito), es
inalienable (no pude venderse o alquilarse), es imprescriptible (no es objeto de
reconocimiento de propiedad individual por usucapion) y es inafectable, porque el Estado
no las puede recuperar ni siquiera en caso de abandono. En resumen es la negacion de la
propiedad individual.

La consecuencia logica de esta modalidad exclusiva y excluyente de distribucion de tierras
fiscales es que cualquier ampliacion de frontera agricola seria por cuenta Unicamente de
personas identificadas como indigenas, originarios o campesinos y no como productores
agropecuarios individuales, que también pueden ser demandantes de tierras. Significa,
entonces, que los productores (pequefios y medianos) aglutinados en la Camara
Agropecuaria del Oriente o bien en FEGABENI, por ejemplo, (asi como cualquier otro
ciudadano boliviano) no tienen derecho a acceder a nuevas tierras: estos productores, que
son parte fundamental de la provisidon del 70% de los alimentos que se consumen en el pais,
estdn legalmente impedidos de participar en cualquier programa de ampliacién de la
frontera agropecuaria.

Para sumar elementos al andlisis de la pertinencia de la distribucién de la tierra Unicamente
en la modalidad de dotacién colectiva, el INRA completa su informacién indicando que el
segmento de productores medianos y empresas tienen en propiedad 11,9 millones de
hectareas (14% de lo saneado hasta hoy); lo que representa menos del 12% del territorio
rural boliviano, mientras que los propietarios campesinos e interculturales (antes llamados
colonizadores) poseen 22,9 millones de hectareas, equivalentes al 27% de la superficie
saneada; y los pueblos y comunidades indigenas originarias de tierras bajas y altas poseen
23,8 millones de hectdreas, equivalentes al 28% de superficie saneada. (El Deber, 14 de
octubre de 2019).



La sumatoria de la superficie de tierra en manos de productores indigenas originarios
campesinos e interculturales, arroja la cifra de 46,7 millones de hectareas, pero al tener
mandato legal vigente, tendrian ya un derecho exclusivo sobre 27,7 millones de hectareas
adicionales, es decir podrian llegar a mas de 74,4 millones de hectdreas.

Paraddjicamente, en la ultima “rendicion de cuentas” del INRA, sus responsables
mencionaron que, de toda la extensiéon de tierras fiscales, solo estd disponible para
distribucién 4,6 millones de hectareas, las mismas que ya estan en proceso de distribucion
y que la superficie restante de 23,1 millones de hectareas constituyen reservas forestales y
areas de proyectos estratégicos del Gobierno, que no se podrian distribuir.

Sin embargo, si sumamos las superficies establecidas en los decretos de creacion de las
reservas forestales en Bolivia, que no llegan a 11 millones de hectareas, y si por otra parte
se considera que la legislacién actual permite la compatibilidad entre reservas forestales y
areas protegidas con la consolidacion de derechos propietarios agrarios a favor de pueblos
indigenas y de pequefias propiedades campesinas —interculturales (articulos 92-II, b) y 309-
Il del Decreto Supremo No. 29215). Es decir que dichas areas podrian ser susceptibles de
dotacién para TIOCs en base la compatibilidad que puede existir entre un area protegida,
una reserva forestal y una comunidad indigena, originaria, campesina, intercultural o
afroboliviana.

En ese contexto, resulta importante la evaluacién de esta forma de distribucion para que
otro conjunto de bolivianos puedan acceder a las tierras fiscales, mucho mas si gran parte
de ellas se encuentran en el departamento de Santa Cruz. Se debe tomar en cuenta que
pequenos productores crucefios, o sus hijos (muchos de ellos agrénomos, veterinarios,
ingenieros forestales, etc.,) quieren continuar la labor agropecuaria, pero no bajo un
sistema colectivo o comunitario, sino bajo un derecho de propiedad individual, que es el
cimiento para que Santa Cruz, se haya convertido en el mayor proveedor de alimentos de
Bolivia, siendo responsable del 70% de la produccién de maiz en grano, seguido por
Chuquisaca con el 10% de la produccidon nacional y Tarija con el 8%.

Otro elemento que llama a la duda de los datos brindados por el INRA, es que de acuerdo
a un estudio realizado por el Ing. Fernando Pizarro, para la Cdmara Agropecuaria del Oriente
(CAQ), de las mas de 10 millones de hectareas, que segun el Plan de Uso de Suelos (PLUS)
de Santa Cruz tienen categoria uso agropecuario extensivo e intensivo, sélo se estan
utilizando 3.3 millones, por lo que sélo en Santa Cruz existirian mds de 6 millones de
hectdreas con vocacién agropecuaria que no estarian siendo utilizadas y podrian
distribuirse.

Mas alld de ello, un tema que debe ingresar al debate es si la distribucion debe continuar
utilizando exclusivamente el mecanismo de dotacion colectiva o se va a permitir a personas
individuales acceder a un derecho de propiedad individual. Por otro lado, se debe evaluar
los beneficios de tener mas de 46 millones de hectareas inmovilizadas a la sucesion
hereditaria, al crédito, a la transferencia por compra venta y la imposibilidad de
redistribuirlas por abandono.



Aplicacidn retroactiva de la Constitucion de 2009

Dos elementos a observar en la irregular aplicacion retroactiva de la CPE. Primero, el
articulo 398 de la Constitucidn instituyd un limite a la tenencia de la tierra en Bolivia en
cinco mil hectareas. Entonces, de manera razonablemente legal se puede decir que esta
limitante seria aplicada a partir de la aprobacién de la nueva Carta Magna, y que no tendria
efecto alguno en las tierras objeto de saneamiento, por que éstas tienen antecedente en
titulos, tramites o posesiones anteriores al 18 de octubre de 1996.

Sin embargo, la realidad objetiva nos muestra otra situacién, puesto que el INRA y el
Tribunal Agroambiental, decidieron aplicar retroactivamente la Constitucidon afectando
predios con cumplimiento de FES en todos sus requisitos y condiciones, reduciendo
propiedades de mas de cinco mil hectareas al nuevo limite constitucional, sin pago de
indemnizacion alguna.

Especialmente para la produccion ganadera extensiva del departamento del Beniy la regién
del Chaco, este es un problema complicado porque la reversion parcial, afecta areas de
pastoreo, fuentes de agua, zonas altas de resguardo del ganado en épocas de inundacion,
etc.

Otro aspecto a considerar es el referido al articulo 396 de la Constitucion vigente, cuya
aplicacidén retroactiva tiene como fin desconocer el derecho de posesion de productores de
origen extranjero que cumplen la FES antes de la vigencia de la Ley No. 1715, de 18 de
octubre de 1996. No fue pues casualidad que parte de los avasallamientos se hayan
organizado para tomar predios con superficies mayores a cinco mil hectdreas, o que
pertenecian a productores de origen extranjero, teniendo estos grupos, ubicaciones exactas
para saber donde dirigirse.

Una consecuencia lamentable de ello es la falta de titulacién de productores japoneses de
la Colonia Okinawa, quiénes a pesar de tener una tradiciéon centenaria de asentamiento
autorizado por el Gobierno de Bolivia mediante tratados internacionales, hasta el dia son
considerados extranjeros sin derecho a la titulaciéon en una errénea e ilegal aplicaciéon
retroactiva de la CPE.

La FES y los desmontes no autorizados

Como parte de las modificaciones a la Ley 1715, el articulo 2 de la Ley 3545, de 28 de
noviembre de 2006 (Reconduccion Comunitaria de la Reforma Agraria), determiné que los
desmontes efectuados por los productores que no tuvieren autorizacion de la ex
Superintendencia Forestal o la ABT actual, no se consideren funcién social ni funcién
econdmico social y de darse esta situacion los predios debieran ser expropiados (los
pequeiios) o revertidos (medianas y empresas).

Para entender la dimensidn del problemay el grado de inseguridad que esta sola disposicidon
legal ocasiona a los productores, debemos reiterar datos histéricos y estadisticos para no
repetir los errores que crearon incertidumbre al sector agropecuario. Recordemos que, a
partir de la Reforma Agraria de 1953, se regulé como norma y principio del Derecho Agrario
Boliviano, “la tierra es de quien la trabaja”. Dicho principio, a la vez que norma



constitucional, establecia que el derecho de propiedad agrario estd condicionado en su
ejercicio al cumplimiento de una actividad productiva o trabajo, que, hasta el 18 de octubre
de 1996, tenia dos variables fundamentales: la agricultura y la ganaderia.

Este es un elemento central para cualquier analisis que tenga que ver con las condiciones y
requisitos para conservar el derecho propietario agrario, puesto que establece un marco
temporal de casi medio siglo, donde el hombre rural debia implementar actividades
agropecuarias.

Muy poco se hablaba en la Ley Fundamental de Reforma Agraria de otras actividades como
la castafiera o gomera, pues tenian un caracter mas aislado y menos impulsado por el
Estado en sus politicas productivas y de desarrollo rural. Es recién a partir de la Ley No. 1715
de 1996, que se desarrolla el concepto de la funcidn econdmica social y para medirla o
verificarla en campo, los funcionarios del INRA ingresaron a cada propiedad para que se les
exhiba superficies cultivadas o cabezas de ganado, junto a mejoras o infraestructura
productiva; siendo evidente que de mostrarse darea con cobertura boscosa, se la
consideraba como area ociosa sujeta a “recorte” por incumplimiento de la FES.

Entre paréntesis se debe mencionar que bajo esa Optica se tuvo recortes de tierra en
medianas y empresas agropecuarias, que hasta el dia de hoy mantienen la condicién de
tierras fiscales, donde no se puede asentar una comunidad porqgue la superficie no abastece
para implementar una actividad sostenible en lo econémico.

Con la Ley de Reconduccién Comunitaria de la Reforma Agraria de 28 de noviembre de 2006
y su Reglamento de 2 de agosto de 2007, ademas de la actividad productiva se debia
demostrar que las areas desmontadas tenian autorizacién de la Superintendencia Forestal.
Entonces, después de mas de 50 anos de tradicidn agricola'y ganadera en el oriente del pais,
intempestivamente se establecen nuevos requisitos a cumplir dentro de la FES, pero no a
futuro, sino de manera retroactiva, pues se pretende que todo desmonte efectuado para
habilitar tierras para actividades agropecuarias tuviera autorizaciéon desde el afio 1996;
como por arte de magia, el productor agropecuario debe ahora cambiar su actividad e
implementar el manejo forestal.

De hecho, los funcionarios del INRA encargados de revisar las carpetas de saneamiento de
predios agropecuarios que se encuentran en sobre posicidn con tierras forestales, le piden
al productor acreditar planes de manejo forestal, que obviamente no tienen, puesto que de
manera tradicional han ejercitado la ganaderia o la agricultura. No se quiere entender que
tierras de supuesta vocacion forestal pueden estar siendo utilizadas de manera sostenible
en trabajo agropecuario, con tecnologia y practicas amigables con el medio ambiente, que
ademas producen los llamados productos estratégicos en la Ley No. 144 (maiz, trigo, sorgo
o ganaderia de carne y leche).

Fue entonces que, a principios de 2011, la Asociacidén de Productores de Oleaginosas y Trigo
(ANAPOQ) contraté una consultoria especializada para hacer un analisis a nivel nacional de
las superficies desmontadas, contrastando imagenes de satélite de los afios 1996 y 2009,
con la informacién proveniente de la Encuesta Nacional Agropecuaria de 2008 vy la
Informacién Productiva Municipal del Ministerio de Planificacién del Desarrollo. Los datos



gue se obtuvieron para agosto de 2011 son reveladores: los desmontes sin autorizacién no
eran un problema sélo crucefo, sino también de otros departamentos, tal como se observa
en el cuadro siguiente:

Departamento Superficie desmontada sin autorizacion
Cochabamba 125.747 hectareas

La Paz 277.153 hectareas

Tarija 496.061 hectdreas

Chuquisaca 1 millén de hectareas

Beni 1 millén de hectareas

Santa Cruz 1,4 millones de hectareas

En otras palabras, mas de 4 millones de hectareas destinadas a actividades agricolas y
ganaderas podrian ser revertidas o expropiadas con la sola aplicacion del Articulo 2-Xl de la
Ley 3545 de 2006, que establece que el desmonte no autorizado no es FES, ni se reconoce
como funcidn social.

Fuera de la superficie esta el elemento humano: de acuerdo con los datos del INE, casi
medio milldn de personas quedarian sin trabajo y propiedad.

Otro elemento interesante es que la superficie desmontada sin autorizacion entre tierras
de produccién forestal y tierras de uso multiple, llega a un millén de hectareas destinadas
a la produccion ganadera y cerca de medio milldn de hectdreas con agricultura, solamente
en Santa Cruz. Revertir toda esa superficie de tierra supondria un suicidio alimentario,
aspecto que fue trasladado en esos términos a las autoridades de Gobierno para luego abrir
un espacio de discusion técnica que permitiera una razonable propuesta de regularizacion
de dreas desmontadas destinadas a la produccidn de alimentos y reforestacion de areas de
servidumbres ecoldgicas.

Precisamente ese es el contenido principal de la Ley No 337, de 11 de enero de 2013, que
tiende a regularizar el desmonte no en dareas ociosas, sino en predios con trabajo
agropecuario, con antecedentes en documentos agrarios o posesiones anteriores a 1996 y
qgue destinen las superficies con desmonte no autorizado a la produccién de alimentos
estratégicos, como arroz, maiz, o ganaderia de leche y carne.

La otra parte del compromiso (ya que no existe regularizacién automadtica) es el
compromiso de reforestar dreas de servidumbre ecoldgica. Tanto la producciéon de
alimentos, como la restitucion de bosque son fiscalizados por un lapso de cinco anos, que,
de incumplirse, pueden determinar la reversion del predio.



Sobre la aplicacion de la Ley No. 337, un dato sobresaliente: sélo los productores de ANAPO,
sembraron mas de 7 millones de plantines e invirtieron mas de 9 millones de ddlares en
reforestacion, pero ademds se convalidaron sus buenas practicas agricolas que les permite
hacer siembra directa, rotacion de cultivos y diversificacion productiva, siendo un mito
aquello del monocultivo, conforme los datos de produccién de las Ultimas campaiias de
verano e invierno, de acuerdo al siguiente detalle:

VERANO 2018-2019

Cultivos Superficie sembrada en
hectareas

Soya 1.028.000

Maiz 101.500

Sorgo 54.500

Total 1.184.000

INVIERNO 2019 (Estimado)

Cultivos Superficie sembrada en hectareas
Soya 305.000

Trigo 107.000

Girasol 121.000

Maiz 96.000

Sorgo 396.000

Chia 15.500

Total 1.041.000

Fuente: elaboracidn propia en base a datos de la Gerencia Técnica de ANAPO

Por lo tanto, debe quedar claro que la Ley No. 337, al permitir la regularizacién de
desmontes, dio también certeza al productor en la produccidn de alimentos estratégicos, y
tratandose de granos quedd a su vez garantizada la provisidn de carnes de cerdo, pollo, res,
asi como de otros alimentos como huevo, lacteos, aceite, etc.

La abrogacidn de esta norma seria un grave atentado a la alimentacién de los bolivianos y
un ataque directo a la propiedad de productores de todos los segmentos, los cuales no solo
estan en Santa Cruz, sino también en gran parte del pais.



Las quemas y el Decreto 3973

El afio 2001, mediante el Decreto Supremo No. 26075, se crearon las Tierras de Produccién
Forestal Permanente (TPFP) en base a fotografias aéreas, obviando la actividad
agropecuaria existente en esos 41 millones de hectareas, declaradas como TPFP en todo el
territorio nacional (sélo Oruro y Potosi no tienen tierras dentro de dicha categoria).
Asimismo, se establecié una medida de excepcién para el departamento de Santa Cruz,
permitiendo en su articulo 5, las quemas controladas y desmontes, entendiendo que al
interior de las tierras forestales habia actividad productiva agropecuaria anterior a su
creacidn y por tanto previa a la promulgaciéon de la Ley INRA de 1996, asi como al PLUS de
Santa Cruz de 1995.

El Decreto Supremo 26075, en su articulo 5, no quiso ser tomado en cuenta por el INRA en
el saneamiento de tierras, lo que siempre mantuvo en vilo a los productores que trabajaban
dentro de esos 41 millones de hectareas. De hecho, este es uno de los motivos por los cuales
no se resuelven los conflictos de tierra en la Reserva Guarayos.

Hago mencién a este decreto debido a su estrecha relacién con el cuestionado Decreto
Supremo 3973, de 10 de julio de 2019, que amplia la posibilidad de desmonte y quema
previamente autorizadas al Departamento del Beni, sujeto al PLUS Departamental, y a que
cada productor tramite para su predio los instrumentos de gestion como planes de
ordenamiento predial, planes de desmonte, autorizacion de quemas, etc.

En ambos casos, el objetivo, en modo alguno, es afectar el bosque. Se trata, mas bien, de
precautelar la actividad productiva existente antes del afio 1996, y por supuesto anterior a
la declaratoria de Tierras de Produccién Forestal permanente y que fuera penalizada con la
Ley 3545, tal como se ha visto antes.

Por otro lado, también se debe precisar que el Decreto Supremo No. 3973 no plantea
ampliacion de frontera agropecuaria, sino la regularizacion de actividad productiva,
supeditada al cumplimiento de los planes de uso de suelo, planes de ordenamiento predial,
planes de desmonte y otros instrumentos de gestion de la tierra y bosque emitidos por la
ABT. Por lo tanto, no es un instrumento normativo para la quema o el desmonte
descontrolado en tierras fiscales o protegidas; al contrario, establece condiciones que, de
no cumplirse, no podran efectivizarse legalmente: ni quemas ni deforestaciéon en predios
privados, con antecedentes previos al 18 de octubre de 1996.

De transparentarse la informacién del INRA, se podrian identificar que parte de los 8,7
millones de hectareas paralizadas por conflictos “administrativos”, y relacionados con la
falta definicion de derechos agrarios en TPFP, pero existentes antes de su creacién, y donde
no se quiere reconocer la actividad productiva como FES.

Por otra parte, la abrogacién del Decreto Supremo 3973, atentaria contra la principal
actividad econdmica del departamento del Beni, su centenaria ganaderia. Limitar su
consolidacidn es una apuesta a que su poblacién mantenga el Ultimo puesto en el Producto
Interno per Capita, por departamento, y para ello no hay nada mas que remitirse a la
informacion del Instituto Nacional de Estadistica (INE).



Otro elemento a considerar es que la abrogacién de toda norma que regula las quemas, no
va a evitarlas; en todo caso, ante el vacio normativo, es mucho mds probable el riesgo de
incrementarlas. Hay que recordar, que, por principio constitucional, que lo que no estd
prohibido esta permitido.

Es evidente que no se puede negar que la forma de habilitar tierras para el cultivo desde la
perspectiva del migrante de tierras altas, es la quema, porque no ha sido capacitado en
otras metodologias y tampoco cuenta con los recursos tecnolégicos para hacerlo de manera
sostenible, como hacen los productores soyeros que practican la siembra directa y por
tanto han erradicado la quema de rastrojo, o el sector cafiero que ha mecanizado su
siembra y cosecha, o ganaderos, que limpian sus campos con maquinaria.

El sector productivo es una victima mas del desastre ambiental, desatado por los incendios
en la Chiquitania y esta preso de la falta de articulacidon de las entidades del gobierno
nacional, departamental y municipal, que, a diferencia de lo que ocurre en Argentina, Chile,
Perd o Ecuador, no tienen a una sola entidad como rectora de los bosques y control de
incendios forestales, sino que cuentan con Servicios o Consejos Nacionales, donde
participan fuerzas armadas, policia, ministerios y entidades técnicas que capacitan en el
manejo controlado de quemas y previenen incendios.

Si bien la quema controlada esta regulada en gran parte de los paises latinoamericanos
como una practica ancestral o tradicional, pues forma parte de los sistemas agricolas o
ganaderos, resulta que a la vez se brindan mecanismos de incentivo para su erradicacion
paulatina, tomando medidas de liberacion de impuestos, o incorporaciéon a proyectos
productivos de los gobiernos. En Bolivia, priman los mecanismos de sancion y no de
incentivo.

&Y la titulacion para cuando?

Culpar al sector ganadero y a las normas de regulacién de quemas por los incendios
forestales de la Chiquitania es tener una visidn sesgada y corta de miras, lo que no quiere
decir que no haya que mejorar los sistemas productivos y dirigir la agropecuaria hacia
sistemas silvopastoriles y con manejo de bosques, o elevar rendimientos agropecuarios.
Pero lo primero es lo primero y dentro de ello es imprescindible la culminacién del
saneamiento de tierras y de forma paralela concluir con la reforma agraria que esta
regulada como un proceso permanente e indefinido.

Existen resoluciones finales de saneamiento que hace mas de 12 afios esperan por la
emision del titulo; lo mismo que miles de documentos de propiedad saneados sin registro
ante Derechos Reales. Sin el titulo en la mano, el productor sigue siendo una especie de
usufructuario de la tierra, sin la real certeza de si la tierra le corresponde, o seguira siendo
posiblemente afectada. Recordemos que hasta el afio 2018, en un contra sentido legal y
légico, el Viceministro de Tierras podia impugnar resoluciones finales de saneamiento y
titulos emitidos por el Presidente del Estado.

Asi como estdn las leyes relacionadas al uso de la tierra, los productores agropecuarios no
tendrdn nunca certeza sobre su derecho de propiedad.



La FES y otras cuestiones relacionadas

El aflo 2020 se cumple la pausa en la verificacidn de la FES establecida mediante Ley No.
740 de 30 de septiembre de 2015, debiendo volverse a su revision cada dos afios, y con el
Unico objetivo de sancionar al propietario, afectando su derecho agrario, y ademas sin
reconocer las inversiones y mejoras productivas como parte del sostén juridico de
proteccién al derecho de propiedad agrario.

De esta forma sera dificil exigirles a los productores que inviertan en tecnologia, mejoras,
infraestructura, sistemas de riego o maquinaria, si todos estos elementos no le sirven en la
actualidad para precautelar su predio, pues no forman parte del concepto de la FES.
Ademads, que el hecho de cumplirla a cabalidad no le representa un incentivo para acceder
a créditos preferenciales, formar parte de proyectos productivos, o acceder a mercados
externos.

El otro gran tema a resolver es la falta de institucionalizacion en el INRA, ABT, INIAF y
SENASAG, entidades todas cuyas autoridades ejecutivas han sido y son interinos,
ocasionando debilidades institucionales con la consiguiente falta de eficiencia y eficacia en
los servicios que prestan al sector agropecuario.

Adicionalmente a ello, los espacios de control y fiscalizacién del proceso agrario han sido
sistematicamente boicoteados por el mismo INRA. De acuerdo a los articulos 13 y siguientes
de la Ley INRA, modificada por la Ley de Reconduccién Comunitaria, son las comisiones
agrarias nacional y departamental?, las que deben fiscalizar el saneamiento, haciendo
control sobre el cumplimiento de la FES, o dictaminando sobre la distribucién de tierras.

Se ha afirmado desde el INRA que las comisiones agrarias han sido abolidas por la nueva
Constitucion, debido a que el saneamiento y distribucion de tierras son atribuciones
privativas del nivel central del Estado. Este criterio olvida que la norma constitucional debe
ser leida y aplicada de manera integral, puesto que en los Gobiernos Departamentales
descansa la atribucién exclusiva de los planes de uso de suelo y de ordenamiento territorial
(Articulo 300-I, numeral 5 de la CPE).

La aberracién que se plantea consiste en que no es posible planificar el uso de suelo y los
recursos naturales, asi como la ocupacion del territorio departamental o municipal, si por
encima de su competencia el INRA decide realizar dotaciones sin considerar planes y
proyectos locales.

Por otro lado, el control social recogido en la Carta Magna en su articulo 241 y la Ley No.
341, de 5 de febrero de 2013, establece que todos los niveles de gobierno son objeto de
fiscalizacion por la sociedad civil organizada.

En el caso agrario ese espacio institucional radica en las comisiones agrarias donde deben
confluir las representaciones de las organizaciones sociales y productivas mas importantes

2 Art. 8 de la ley 3545, establece que las comisiones agrarias son conformadas por las autoridades que
tienen que ver con la produccién agropecuaria y forestal, en los niveles nacional y departamental, mas el
concurso de las organizaciones de campesinos, interculturales, indigenas, agropecuarios y forestales



a nivel nacional y departamental; por tanto, es en dicho espacio donde se deberian
analizarse y concordarse las politicas y las normas agroproductivas.

En sintesis, es tiempo de una reflexidn seria sobre los resultados del saneamiento de tierras,
no solo dese el punto de vista estadistico de la tenencia, sino desde el punto de vista
productivo y de sostenibilidad ambiental.

Es necesario visibilizar lo que queremos y lo que necesitamos como pais: ¢seguiremos
privilegiando la produccion de recursos no renovables, o daremos impulso a la produccion
agropecuaria en todo el pais, considerando sus diferentes matices productivos y de eco
regiones?

La sostenibilidad ambiental de la produccién agroalimentaria debe contener un capitulo
aparte, pero ya no para incrementar las sanciones, sino para crear incentivos a las buenas
practicas.

La forma de redistribuir la tierra también merece un serio andlisis, y no solo desde la
perspectiva de que hacer en las tierras fiscales, sino con el minifundio del altiplano y valles
de nuestro pais.

El concepto de la FES y su objetivo redistributivo debera evolucionar hacia una politica de
incentivos, o cambiarse radicalmente hacia un derecho propietario pleno de los
productores.

Tampoco es saludable mantener medidas de restricciéon de exportaciones o de negacion en
el uso de la agrobiotecnologia.

En el caso de la biotecnologia, los paises se hacen cada mas competitivos tanto en
rendimientos como en investigacion, y esto se debe a la adopcion seria y responsable de
conocimientos de empresas que luego se vuelcan en esfuerzos y resultados propios.

EMBRAPA de Brasil y BIOCERES de Argentina son dos claros ejemplos de desarrollo
tecnolégico para los cultivos, dentro del propio territorio y con empresas nacionales. Estas
instituciones tienen como practica corriente, primero adaptar tecnologias de empresas
internacionales, para luego generar biotecnologia propia, de ahi que tengan un importante
andar en la aprobacion de eventos biotecnolégicos en paises de la regién y del mundo.
Sobre lo dicho, un cuadro resumen, a continuacion.

PAIS CULTIVOS EVENTOS APROBADOS
ARGENTINA Soya, maiz, alfalfa, cartamo, algoddn 52

BRASIL Soya, maiz, algoddn, poroto 33

COLOMBIA Soya, maiz, algoddn y flores 16

URUGUAY Maiz y soya 8

CHINA Algoddn, maiz, remolacha, soya, colza 50

PARAGUAY Maiz, algoddn y soya 28

Fuente: elaboracidn propia en base a datos de argenbio.org



En Bolivia, solo tenemos un evento aprobado en soya, siendo necesaria la evaluacién de
nuevos organismos genéticamente modificados (OGM) para enfrentar situaciones
climdticas, como sequias o inundaciones, asi como contingencias de plagas (Ejemplo,

gusano cogollero en el maiz).

La siguiente gestion de gobierno tendra que afrontar con cabeza fria estos y otros desafios,
ya que gran parte de la respuesta a la estabilidad econdmica pasara por el agro boliviano.
De eso no cabe duda alguna.



