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1.
INTRODUCCION

La informacion y la estructura institucional referidos
en este documento corresponden a Diciembre de 1996

En el hemisferio occidental Bolivia es ejemplo de un pais econé-
micamente pobre y poco desarrollado. Una apreciacion de esta indole se
fundamenta en indices socio-econémicos convencionales, como el
Producto Interno Bruto (PIB), la dependencia de la economia nacional de
la exportacién de materias primas, el deficiente aprovechamiento en
infraestructura o las disparidades socio-econémicas. Sin entrar en el
detalle de las particularidades en cuestion (cf. Rep. de Bolivia 1995a,
Gierhake 1991, Blanes/Galindo 1993), se puede deducir que los indices
mencionados fueron escogidos e interpretados de una manera econémi-
camente coherente. Asimismo el pais es indudablemente rico en recursos
naturales. Algunos indices que corroboran esta apreciacion son, por
ejemplo, la cifra de 48 “zonas de vida” diferentes y, en el pasado, la
envergadura de los minerales exportados.

Con el proyecto “modernizacién del Estado” se esta construyendo en
Bolivia desde agosto de 1993 un camino delineado hacia cuyos objetivos
son exigentes respecto a una plataforma estructural y conceptual. Los
resultados serian de gran alcance y se posibilitaria revisar la inicial
apreciacién del estado de desarrollo del pais.

De gran interés es en este contexto el Ministerio de Desarrollo
Sostenible y Medio Ambiente (MDSMA), como plataforma central del
Estado, que elimina la constante fragmentacion estructural en todos los
paises sudamericanos del campo politico del medio ambiente en una
serie de sectores administrativos, representando correspondientemente
planes de desarrollo estrictamente sectorializados. Teniendo en cuenta la



dependencia del desarrollo econémico nacional en lo referente a la
exportacién de los recursos naturales y las consecuencias ecolégicamente
no previstas de la extraccion de recursos, resulta interesante y fuera de lo
comun una perspectiva que haga del manejo de los recursos naturales y
su proteccién una “tarea multisectorial” bésica de la estructural
plataforma central del Estado.

Dado que no existe en Sudamérica un caso especifico de
consolidaciéon de un ministerio del medio ambiente, se torna pertinente
investigar la situacion de la implementacién de este proyecto en Bolivia.
Para ello reparemos en los siguientes puntos:

- Bolivia toma a su cargo el intento de aplicar politicas piiblicas
completamente nuevas y al mismo tiempo integrarlas en el
marco de una planificacién del desarrollo espacial y
multisectorial.

- El pais estuvo siempre condicionado por politicas externas a
causa de una estructura econdmica caracterizada por la
explotacién de sus recursos naturales. Esta es una situacién que
se mantendra en el mediano plazo. Desde este punto de vista es
alta la posibilidad de que entre éxitos econémicos a corto plazo
y la seguridad de la base econémica a largo plazo, se origine un
conflicto de objetivos, que plantearia exigencias de tipo
cualitativo a los conceptos elaborados.

- El aprovechamiento sostenido y la proteccién de los recursos
naturales son definidos en los documentos centrales como
metas prioritarias para el desarrollo politico (cf. Rep. de Bolivia
1994e), lo que hace referencia no sélo a los recursos
tradicionales, como minerales o hidrocarburos, sino a aquellos
de los cuales se posee un conocimiento fragmentario de sus
riesgos y posibilidades de aprovechamiento. Un ejemplo para
esto representa todo el complejo de la biodiversidad.



2.

OBJETIVOS DE LA REFORMA
INSTITUCIONAL Y EL
PROCESO DE PLANIFICACION

En la situacién actual del proyecto de “modernizacién del Estado”
deben investigarse los efectos imprevisibles sobre las politicas ptblicas
medio-ambientales. A partir de esta perspectiva general deben hacerse
algunas observaciones més precisas. Esta investigacién se concentra hasta
el momento en aspectos estructurales de la divisién institucional y en una
apreciacion cualitativa de los programas y fundamentos de Ila
planificacién, lo cual se explica por el corto periodo de tiempo del
proyecto y por la brevedad del marco temporal para llevar a cabo un
andlisis procesado y cuantitativo.

Desde esta perspectiva de fondo, la meta de investigacién enfoca
las responsabilidades y co-responsabilidades sectoriales de la adminis-
tracién publica, la presencia espacial de las instituciones concernientes y
los instrumentos concebidos para la coordinacién del proceso entre las
instituciones y los participantes.

Se van a investigar dos instrumentos y en especial su actual
posibilidad de implementacién. Por un lado, se trata de desglosar el
enfoque de las "dreas politicas estratégicas” en la gestién ambiental que
permite explicar las funciones y responsabilidades institucionales y la
superposicion de competencias. Por otro lado, se trata, en el caso
boliviano, del instrumento del ordenamiento territorial. La importancia
de este instrumento radica en que el ordenamiento territorial es visto en
el Plan General de Desarrollo Econémico y Social de Bolivia como un
instrumento de solucién de conflictos de intereses, en el particular campo
del manejo de los recursos naturales.



En este proceso surge la hipétesis de que es necesaria la
integracion de las 4reas protegidas en un amplio sistema de planificacion
del medio ambiente y de la economia de desarrollo, con el objetivo de
incluir en un mismo espacio los distintos intereses referidos al
aprovechamiento de los recursos naturales. Una hipétesis que tiene mas
validez cuando un pais como Bolivia ~ejemplo tipico de un pais tropical y
subtropical- estd sujeto a un proceso de transformacién espacial
acelerada y ademés tiene una alta presion sobre la explotacién de sus
recursos, incluyendo aquellos que se encuentran en dreas protegidas
legalmente (véase cuadro 1).

En el desarrollo y uso de tal instrumento, al tratar de conciliar
intereses diferentes, queda latente generalmente el "peligro” de
permanecer en un nivel puramente descriptivo que conlleva una
considerable pérdida de tiempo, especialmente cuando el ordenamiento
territorial est4 siendo nuevamente implementado y muchos datos varian
por consiguiente. Ademads, se debe considerar un margen de fluctuacioén
de esperanzas entre las personas/empresas afectadas en cuanto a los
resultados obtenidos en los diversos espacios de explotacién, y las
posibilidades y limitaciones de este instrumento el ordenamiento
territorial. También hay que tomar en cuenta la propia exigencia de
material informativo descriptivo para legitimar como indispensable una
forma determinada de explotacién de recursos. Todo ello se aplica a
Bolivia.

El ordenamiento territorial no basta en si mismo para solucionar
los conflictos de interés que podrian ocurrir en el manejo de los recursos
naturales. Desde esta perspectiva es necesario analizar el acierto de los
modelos que son formulados, tanto como fundamentos legales
relevantes, como documentos normativos en el proceso de planificacion
del desarrollo espacial.

La hipétesis que subyace a un proceso como este es la siguiente. En
un pais como Bolivia, donde se puede implementar un marco de
condiciones propias para politicas econémicas liberales, la estructura
econdmica establecida para la exportacién de materiales y la presencia
espacial todavia parcial de la nueva estructura organizativa de la
administracién publica, conducen a la construccion de carreteras en
espacios poco poblados y asimismo poco integrados en la economia
nacional (véase cuadro 2), lo que implica un crecimiento incontrolado y



de colonizacién agraria cadtica que cuestiona nuevamente el manejo de
los recursos.

A partir de ello es importante estimar en qué medida las leyes
basicas y los documentos de planificacién existentes permiten el
establecimiento de un equilibrio entre el cuidado y la explotacién de la
naturaleza, que hagan posible a cada regién productora obtener
provecho de esta articulacion, como, por ejemplo, el uso adecuado de la
biodiversidad, el turismo en dreas protegidas, etc. Queda la reflexién de
fondo de que los objetivos (a largo plazo) de una politica sectorial de
proteccién a la naturaleza son incompatibles con los objetivos a corto
plazo, como son los de superar la pobreza o mejorar las estrategias de
sobrevivencia. Esto se debe al compromiso que la politica tiene también
de satisfacer las necesidades béasicas de un gran porcentaje de la
poblacién viviendo en pobreza. Por lo tanto, una politica de proteccién a
la naturaleza, organizada de forma estrictamente sectorial, no tendra
mucha aceptacién.

A propésito de las posibilidades previstas en el proceso de cambio,
hay que investigar lo que en algunos paises latinoamericanos se discute
de manera creciente, y que adquiere a lo sumo una vaga alusién
discursiva: la gestién ambiental.

Aungue no es el objetivo de esta contribucién, queda pendiente
una revision critica del inventario ecolégico o de la actual planificacion
del ordenamiento territorial en las investigaciones hasta ahora realizadas
(cf. por ejemplo Arce et al. 1988, IUCN 1992, Marconi/Donoso 1992), a
causa de que:

- Faltan planes de manejo oficialmente establecidos para areas
protegidas en Bolivia, asi como también una base —que resulta
indispensable- para el dictamen de las consecuentes actividades
en las 4reas protegidas. Solo recién en el afio 1995 se inici6 un
proyecto para mejorar el manejo de las areas protegidas de
Bolivia, lo cual incluye en su primera fase la elaboracién de
planes de manejo para los parques nacionales Noel Kempff
Mercado, Ulla Ulla, Amboro, Eduardo Abaroa y Sajama.

- Ya se cuenta con un Sistema Nacional de Areas Protegidas
(SNAP), concretamente 26, de los cuales 6 estan siendo
administrados a través de Comités de Gestion.
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Cuadro 1: Conflictos en la explotacion en las areas protegidas bolivianas
Territorios
protegidos Formas de los conflictos en la explotacion
1 2 4 5 6 7 8 9 10 1 12 13 14
Sgjama X 2 X X X X
Turi Condori 2 ? X X X X
Mirikiri ? ?
Mallasa X
Tunari ? X X X X X
Isiboro Secure X X X X X X X X X
Las Barrancas
Ambord X X X X X X X
Noell Kempff X X ? X
Carrasco Ichilo X X X X X X
Sta. Cruz vieja X ? X ? X
Torotoro ? X X X
Liica X ? X
Estac. Bio. Beni X X X ? X X ? X
Cerro Tapila ? ?
Lag. Alalay
Lag. Beni/Pando X X ? ?
Ulla Ulla ? X X X X X X
Eduardo Avaroa X X X X X X X
Manuripi Heath X X X X X X ? X
Yura ? ? ?
Tarigquia ? ? ? ?
Rio Blanco/Negro ?
Cordillera Sama ? ?
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Huancaroma ? X

Est. Elsner Espiritu X

Est. Elsner San Rafael X

El Dorado X

Machicado Vizcarra X X

Cavernas El Repechdn X X X

Bella Vista ? ? X
Sgjta ichilo X X X

Chiquitania

Rio Grande ? ? ? ?

Masicuri

Rio Boopi ? ? X

Convendo ? ? X

iténez ? ? ? ?

El Choré X ? ? X X
Guarayos X ? ? X X
Bosques de Aliso X
Quinera de Aten ? ? X
Chimanes X ? X X X
Bajo Paragua X ? ? ? X

(1) territorio de colonizacién indigena (2) explotacién selvicola (diferentes formas: rec
pesca (4) caza (subsistencia y comercial) (5) mi
nado (8) agricultura (diferente intensidad) (9) ¢
energia hidraulica (12) turismo

mineria

X Informaciones seguras (sin embar
?  Informaciones no seguras
espacios en blanco

Fuente: elaboracion propia en base a Castafo Uribe 1993, Marconi / Donoso 1992

ninguna evidencia de las actividades com

go no se considera: la intensidad / el volumen)

oleccién, tala comercial) (3)
(7) cria y comercio de ga-
onstruccién carretera (11) producciéon de

) prospeccion y explotacién petrolera, gran

neria pequena (6) colonizaciones rurales
uitivo de coca, (10) ¢
(13) produccién de agua potable (14

0 tampoco conocimientos de la situacién ac-
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Cuadro 2: Modelos de planificacion del desarrollo en Bolivia en comparacién

Plan Nacional de Desarrolio

Plan de Ordenamiento Territorial

(1) Andlisis hasta el
momento de las
debilidades y
conflictos de
futuro.

q) predisposicion de la estructura
econdmica nacional

b) desequilibrics de la economia extermna

¢) desequilibrios sociales

d) no explotacion estable de los recursos
naturales

e) explotacién no sostenida de los recursos
naturales

Q) conclusiones erradas impiden ia
explotacion de los RR.INN.

b) pobreza critica y migraciéon simultanea a
territorios no ocupados

¢) reducida apertura intra e inter regional
impide una integracién internacional y
simultdneamente territorios no ocupados

(2) Objetivos

Q) integracién de Bolivia en desarrolio

q) explotacion sostenida de los recursos

b) alza y diversificacién de la produccion,
mejor productividad y capacidad de
competencia

¢) fomento a la educaciéon primaria y
secundaria, amplia democratizaciéon en la
planificacion del desarrollo

d) aprovechamiento racional de los recursos
naturales; relacion armoénica entre
poblacion y oferta de recursos.

superiores internacional naturales
b) transformacion de la estructura b) solucion temprana de confiictos sobre la
econdmica explotacién de recursos
¢) formacién, democratizacion ¢) integracién de la ocupacion territorial y
d) proteccién de los recursos naturales desarrollo poblacional
(3) Medidas a) fomento ala construccion con inversion Q) elaboracién de mapas de ordenamiento
prioritarias publica teritorial a nivel departamental

b) construccién de un sistema nacional de
informacion geogrdfica

¢) levantamiento de catastro

d) desarrollo tecnoldgico

e) desarrollar marcos legales para la
transformacién de la planificacién del de
uso del suelo (Marco General del
Ordenamiento Territorial (MARGOT))
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(4) Objetivos a) fomento a la economia campesina

especificos de b) revertir la migracién a la ciudad
significacién para | ¢) fortalecimiento administrativo y con-

el manejo de ceptual de instituciones en dreas medio-
recursos. ambientales

recursos

dreas protegidas

Ambiental (SNCCA)

d) revisidbn del marco legal de explotaciéon de

e) construccidn de un sistema de coloniza-
cién jerdrquicamente dividido
f) fortalecimiento de un sistema nacional de

@) construccién de un sistemna de control
medioambiental, Sisterna Nacional de
Evaluacidn e Impacto Ambiental (SNEIA) y
Sistema Nacional de contrl de Calidad

h) estimulo a la exportacioén de biodiversi-
dad, sin perder la soberania nacional

Q) elaboracién de la planificacién de uso del
suelo (1) para actividades agricolas y
silvicolas (2) para actividades mineras y de
produccién petrolera

b) elaboracién de un plan de ocupacion
territorial: sistemas de lugares centrales
divididas jerdrquicamente y su mejora
posterior, carreteras y proyectos de
construccion

¢) andlisis de la explotacion territorial y de
recursos: profundizacién, consolidaciéon y
emigracién de la poblacién

®) referencias Espacio nacional, dividido en 9 partes:
territorial y Amazonia, Llanos de Mojos, Llanos de San-
espacios ta Cruz Chiquitania, Chaco, valles, alti-
especificos de plano norte, altiplano sur, yungas. Interac-
planificacion cién de pisos ecolégicos para la

elaboracién de instrumentos como mapas,
como parte de las estrategias. Los planes
departamentales serén elaborados por las
unidades de OT de las prefacturas.

Espacio nacional por dividirse para los 9
departamentos. Los planos estardn a
cargo de las Secretarias Departamentales
de Desarrollo Sostenibie.

(6&) Necesidades a) plan nacional de ordenamiento territorial
formuladas para como instrumento de concertacién de in-
la concertacién tereses divergentes
(sobre superficies | b) planes departamentales y municipales.
horizontal y
vertical)

Ninguna referencia al Plan General de
Desarrollo Econdmico y Social (PGDES),
Planes Departamentales de Desarrolio
(PDD) y Planes Municipales de Desarrollo
(PMD's)

Fuente: propia en base a Rep. de Bolivia 1994e, 1995b.




- Actualmente la planificacién espacial del desarrollo en su
conjunto para las zonas de transicién (a veces también llamadas
zonas de amortiguamiento) entre las dreas estrictamente
protegidas y los territorios aledafios recién va a ser discutida. El
estudio de factibilidad para un proyecto que establece zonas de
amortiguamiento para tres areas protegidas en Bolivia no toma
en cuenta las categorias de planificacién espacial y de uso de
suelo que existen en el pais (cf. trabajos propios 1995).

- Faltan en Bolivia los lineamientos basicos de una concepcién
que establezca vinculos juridicos y técnicamente planificados
que definan aquellas "zonas de amortiguamiento” entre los dos
espacios mencionados.

- En las areas protegidas donde existe un aceptable manejo
clasificado, se percibe que las Organizaciones No Guberna-
mentales (ONGs) se involucran decididamente. Sin pretender
desmerecer su capacidad profesional o descartar las pers-
pectivas de desarrollo que ofrece la integracion de profesionales
idéneos e instituciones potencialmente capacitadas, es impres-
cindible un estudio de las posibilidades y limitaciones de las
actividades llevadas adelante por las ONGs y un analisis de su
estructura (ver cap. 3.b). En espacios urbanos suelen ser
igualmente poco investigados los procesos de relevancia
medio-ambiental (ver Galindo 1993).

Todas las cuestiones planteadas hasta aqui son muy especificas y
que necesitan su propio método de investigacion y su respectivo grado
de especialidad.

La estructura de la administracién ptblica a nivel municipal y la
previsible ocupacién de territorios de relevancia ambiental no pueden
ser, al presente, juzgados de cerca, puesto que los fundamentos legales y
técnicos de planificacion no han sido todavia elaborados (ver cap. 4.a).
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3.

RECURSOS NATURALES
EN BOLIVIA

a. Recursos naturales como potencial

No existen indices consensuados sobre el potencial de los recursos
naturales y de sus posibilidades de uso. Esto encuentra su explicacion en
los insuficientes conocimientos sobre la existencia de recursos naturales y
sus posibilidades y limitaciones de aprovechamiento asi como una falta
de mecanismos para determinar los costos e insumos para la explotacién
de recursos (ver Ocofia Vidal 1994 o Brack 1994 como enfoque metédico a
la descripcién de este potencial con el Perti como ejemplo).

El potencial de recursos naturales de Bolivia es, por tanto, conocido
s6lo de forma aproximada. Un indicador de la variedad ecologica y
paisajistica del pais es la existencia de un total de 48 zonas de vida
clasificadas mundialmente en base al sistema elaborado por Holdrige!.
Sobre esta base se pueden determinar mas variables para la descripcién
del potencial de los recursos naturales: diversidad de la flora y la fauna;
la existencia de especies endémicas; recursos naturales renovables y
(como parte de esto) los diferentes recursos de la agricultura y
silvicultura. Finalmente, hay que mencionar en este contexto que estos
recursos naturales, poco aprovechados hasta el momento, tienen sin
embargo un potencial futuro no previsible de explotacién.

Se puede describir el potencial de los recursos naturales renovables
sobre la base de indicadores cuantitativos que no suscitan ninguna

1. Ver Montes de Oca 1989, p. 399 sqq. y CDF et al. 1988, p. 2 sqq., con enfoques complementarios
para una divisién ecolégico-paisajistica a nivel de Bolivia.
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controversia en los nexos ecologicos del sistema. Cinco regiones en
Bolivia fueron identificadas como zonas de la mayor diversidad de
plantas a nivel mundial. Se trata de territorios como: Apolobamba-Alto
Madidi (con cerca a 8 mil diferentes especies de plantas), Catariri-Rio
Grande (500-1000 especies), los Llanos de Mojo (1000-1500 especies), la
Serrania de Chiquitos (sin datos) y el Gran Chaco (1200 especies). De ahi
en adelante se debe considerar que en el total del pie de monte andino,
desde Colombia hasta Bolivia, encontramos la mayor diversidad en
plantas a nivel mundial (cf. WCMC 1992, p.179).

Sobre la diversidad de animales no existen en el pais hasta el
momento estudios generales y regionalmente diferenciados. De todos
modos, de la hipétesis trabajada por Myers se infiere que por una especie
de planta se calcula 20 diferentes especies animales (cf. Myers 1988,
p. 188). En Bolivia se estima, en base a los conocimientos alcanzados
hasta el momento, la existencia de ciertas especies oriundas: 280 especies
de mamiferos, 1257 especies de pajaros, 250 especies de reptiles y 110
especies de anfibios, 44 especies de mariposas y 15 mil especies de
angioespermas (cf. WCMC 1992, p. 140, CADMA 1994).

Ademés en Bolivia se encuentra una de las zonas con mayor
endemismo en Sudamérica. Se trata de la cabecera del Rio Mamoré (para
una explicacién clasificatoria de los animales endémicos en Bolivia cf.
WCMC 1992, p. 140)

Una lista de todos los productos cultivables en el agro y selvicolas
del pais llenarfan paginas. Los productos exportados de este grupo
posibilitan una primera aproximacién al actual potencial econémico
aprovechable de recursos naturales; se trata de caucho, madera, azucar,
soya, algodén, cacao y café (Cérdenas 1989, Montes de Oca 1993, p. 378
sqq.; para el sector maderero Lépez Soria 1993).

Como criterio complementario (y atin operacionalizador) para la
evaluacion sobre recursos naturales que pueden adquirir un precio, ~hace
falta un método para dictaminar los precios- se constata que aquellos
recursos actualmente son poco aprovechados. Al respecto se puede citar,
como caso mas destacado, aquellas plantas con substancias
médico-farmacéuticas realmente provechosas. El estado del conocimiento
en Bolivia —en comparacién con aquel de otros paises— es bajo. Una
recopilacién sobre 252 especies de plantas oriundas de la Amazonia, que

16



podrian tener un uso medicinal, hace referencia sélo a Brasil, Colombia y
el Perti. En un anélisis que los paises amazoénicos realizaron sobre los
conocimientos existentes de las posibilidades de tratamiento médico en
base a la existencia de 84 plantas medicinales, potencialmente
aprovechables, Bolivia muestra el nivel mas bajo de todos los Estados (34
especies actualmente utilizadas en Bolivia en comparacién con Brasil con
72, Perti con 62, Colombia con 61, Ecuador con 41, Venezuela con 39 (cf.
Estrella 1995, p. 151 sqq.,167 sqq.).

b. Explotacién de los recursos y sus peligros

La manera cémo en Bolivia se explotan los recursos ha provocado
fuertes problemas medio-ambientales en todas partes del pais. En ese
contexto se puede mencionar algunos ejemplos puntuales que no
pretenden representatividad alguna.

En las tierras altas de los Andes la agricultura estd dominada por
minifundios. La presién sobre la tierra aumenta a consecuencia del escaso
capital; precios desfaborables de los productos para la alimentacién
béasica, la urgencia de cubrir las necesidades primarias y los riesgos
climéticos, llevan a que una creciente cantidad de tierras residuales sean
incluidas en proyectos de explotacién. Estas tierras se encuentran tanto en
zonas con alto riesgo climético y/u orogréfico, como en dreas protegidas
legalmente (cf. cuadro 1).

La vegetacién original del bosque del Altiplano estd
completamente destruida. La erosién en distintos puntos geograficos de
los Andes sigue progresando (por ejemplo en Tarija, Santa Cruz, Valle
Grande). La pérdida de bosques en el Oriente estuvo hasta 1980 por sobre
las 1,8 millones de hectdreas y los desmontes se estiman en 200 mil
hectdreas (cf. Lopez Soria 1993). Ello se debe sobre todo al
establecimiento de grandes agroindustrias orientadas al mercado
mundial (especialmente en Santa Cruz), grandes haciendas ganaderas
(especialmente en Beni) y, tdltimamente, colonizaciones agrarias no
dirigidas. La silvicultura ha sido catalogada como de extraccién pura. Los
resultados, no obstante, son: pérdida de especies madereras valiosas y
recursos genéticos, destruccion del manto vegetal, enorme crecimiento de
la erosién a causa del viento y el agua, inundaciones a raiz de subidas
momenténeas de las cabeceras de rio luego de lluvias copiosas y
finalmente pérdida de superficies explotables (cf. CDF et al. 1988 con una
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descripcién de la situacién medio-ambiental en los principales valles de
rio del pais, Cordecruz et al 1994 para Santa Cruz, Miiller 1993 para
Vallegrande).

Bolivia dispone de abundantes, pero desperdigados yacimientos
mineros. Las zonas mineras e hidrocarburiferas que se aprovechan
actualmente estan especificamente localizadas (cf. Montes de Oca 1989, p.
295-386, Rep. de Bolivia 1995c). Los productos principales de la
exportacién de minerales medidos porcentualmente son: el estafio,
plomo, cinc, antimonio, cobre, azufre, wolfram, plata, bismuto y oro. El
petréleo y el gas no sélo cubren el uso interno sino también han
sobrepasado desde comienzo de los 80's el valor de la exportacién de
minerales (1986, 332,5 millones de délares en hidrocarburos frente a 104,1
millones de délares de estafio, cf. Montes de Oca 1993, p. 284 sqq.).

A propésito del dafio al medio ambiente que ocasiona la
explotacion del petréleo y gas, existen estudios inéditos y amplias
experiencias aplicables para contados casos particulares. Sin embargo,
aun faltan publicaciones cientificas generales acerca del alcance, la
intensidad y las consecuencias en una cadena de impactos previsibles a
raiz de estos elementos dafiinos (IUCN 1992, trabajos propios en el
departamento de La Paz, Oruro, Potosi, Santa Cruz y Cochabamba entre
1991 y 1995).

Respecto a los efectos ecolégicos que provoca la produccién de
cocaina, existe un estudio panordmico para América Latina y aplicable en
Bolivia que da cuenta de puntos concretos: desmontes gigantescos de
bosques tropicales, exterminio de especies y, como consecuencia directa,
una atn no cuantificada pérdida de la biodiversidad, degradacién y
erosién del suelo, contaminacién de las aguas por agroquimicos y la
pérdida de suelos para cualquier uso por su tratamiento excesivo con
herbicidas (cf. Del Olmo 1992, p. 87; al respecto, trabajos propios en
proceso 1994, 1995), (cf. Blanes /Mansilla, 1991).
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4.

PERSPECTIVAS PARA UNA
GESTION MULTISECTORIAL
DEL MEDIO AMBIENTE

Areas politicas estratégicas con relevancia para la estructura de la
administracién piblica

La administracién publica boliviana mostré las caracteristicas
tipicas de muchos Estados de América Latina hasta la implementacién
del proceso de modemizacion del Estado. Al respecto merece
mencionarse lo siguiente:

- La coexistencia de estructuras ministeriales centrales orientadas
en su accionar a copar el territorio espacial nacional.

- La coexistencia de una administracién territorial y de unidades
desconcentradas de las instituciones estatales centrales, arriba
mencionadas, dirigidas a cubrir el espacio departamental.

- Una atribucién imprecisa del rol que se debe cumplir en la
implementacién, decisién y planificacién para el funcionamiento
de las instituciones mencionadas, asi como la superposicién y el
entrecruzamiento de roles y reglas de facto definidas informal-
mente en todas las superficies (cf. Luna Terrazas 1992)

Ademads, en el caso de Bolivia hay que considerar que hasta 1994
no existié la administracién territorial sobre superficies comunales sino
s6lo en lo que respecta a superficies urbanas (cf. Rep. de Bolivia 1985,
1994b).
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De ese modo las pérdidas de friccién en la transformacién de la
planificacién del desarrollo han sido inevitables. En especial, y de manera
inevitable, el manejo de los recursos naturales se vi6 afectado en una
estructura que definia 4reas multisectoriales para politicas publicas. Con
la reforma de la administracién publica en 1993 se alcanzaron los
siguientes resultados:

(1) Al nivel estructural, se redujo de manera amplia la
sectorializacién de las 4reas de politicas medio-ambientales a
unidades mas diferenciadas de la administracién ptiblica. Estas
areas de politica se concentran, ahora, sélo en tres ministerios.
En el Ministerio de Desarrollo Sostenible y de Medio Ambiente
(MDSMA) se asentaron las secciones de la planificacion
multisectorial, asi como la tradicional planificacién del
desarrollo social y econdémico y también el ordenamiento
territorial (con una atencién especial en el cuidado de recursos,
ver cap. 5.b). Casi todas las demds 4reas politicas catalogadas
como de importancia medio-ambiental se encuentran en el
Ministerio de Desarrollo Econémico y Hacienda (MDEH) (6
secciones, 13 subsecciones) y en el Ministerio de Desarrollo
Humano (MDH) (5 secciones, 10 subsecciones,). Una posicién
excepcional es la que al respecto muestran las dreas de politicas
de migracién, de productos bajo control estatal (coca) y viajes
aéreos y maritimos no civiles. Mientras los dos primeros estan
supeditados al Ministerio de Gobierno, el ltimo queda bajo la
tuicién del Ministerio de Defensa (cf. cuadro 3).
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Cuadro 3:  Bolivia: Estructura de la administracion pablica en campos de politica
referidos al medio ambiente
Ministerio Secretaria Nacional Subsecretaria
Han sido consignadas sélo aqué-
Has que son estratégicas para ef
rmedio arnbiente
(1) Ministerio de (1.1) Planificaciéon (1.1.1) Estrategias de Desarrolio
Desarrollo (1.1.2) Programaciony Becas
Sostenible y (1.1.3) Proyectosy Preinversién
Medio (1.2) Recursos Naturales y (1.2.1) Medio Ambiente
Ambiente Medio Ambiente (1.2.2) Recursos Naturales
(1.2.3) Promocién
(2) Ministerio de (2.1) Haclenda Diferentes SIPFE
Desarrollo (2.2) Energia (2.2.1) Energia
Econdmico (2.2.2) Hidrocarburos
(2.3) Mineria (2.3.1) Mineria
(2.3.2) Metalurgia
(2.4) Transporte, Comunicacién | (2.4.1) Transporte
y Aerondutica Civil (2.4.2) Comunicaciéon
(2.4.3) Aerondutica Civil
(2.5) Industria y Comercio (2.5.1) Industria
(2.5.2) Comercio
(2.6) Agricuttura y Ganaderia (2.6.1) Agricultura
(2.6.2) Ganaderia
(2.6.3) Desarrollo Forestal,
Recoleccion y Pesca
2.7) Turismo (2.7.1) Promocidn Turistica
(2.8) Pensiones Diferentes
(3) Ministerio de (3.1) Educacion (3.1.1) Educacién Primariay
Desarrolio Secundaria
Humano (3.1.2) Educacién Superior,

3.2) Salud

(3.3) Desarmolio Provincial y
Rural

(3.4) Asuntos Etnicos, de Gé&-
neroy Generacionales

(3.5) Cuttura

(3.6) Deporte
(3.7) Inversién Social
(3.8) Instituciones Ejecutoras .

Ciencias y Tecnologia
(3.1.3) Educacion no formal
(3.2.1) Salud Publica
(3.2.2) Seguros de Salud
(3.3.1) Desarrollo Provincial y Rural
(3.3.2) Participacion Campesina
(3.4.1) Asuntos étnicos, otras dos

Subsecretarias
(3.5.1) Patrimonio Cultural
(3.5.2) Promocion Cultural

dos Subsecretarias

dos Subsecretarias

una Subsecretaria

Fuente: Republica de Bolivia: 1994b
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(2) En las estructuras internas del MDSMA resulta llamativo que
dos categorias relevantes de la planificacién estén bajo otra
direccion como la Secretaria Nacional de Planificacién. La
zonificacién agro-ecolégica y las reas protegidas no son parte
de la organizacién de esta direccién ni de su planificacién
territorial, sino que estin ligados a las subsecciones de
mantenimiento de los suelos y proteccién de la biodiversidad
(ver cuadro 4). Parcialmente, si bien las direcciones no
dependen de la Secretaria de Planificacién tampoco, estin
estrictamente ligadas a la Direccién de Suelos, en el caso de la
zonificacién agro-ecolégica.

(3) Casi todas las instituciones que pueden ser incluidas en la
estructura central de la administraciéon publica, esto es,
instituciones con una orientacién técnica especifica, estin
incluidas en los tres primeros ministerios nombrados (ver
cuadro 5). Quedan tres excepciones, los proyectos rurales en
zonas fronterizas, dependientes del Ministerio de Defensa.

(4) A nivel operativo se hace particularmente nitido el sobrepeso
de ciertas instituciones en el marco de una estructura
centralizada, las que, no obstante, se organizan fuera del &mbito
de la responsabilidad directa de la planificacién econémica (ver
cuadro 5, todas las instituciones estan enmarcadas en el MDE).
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Cuadro 4: Estructura del Min. de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente de
acuerdo a las funciones de las distintas Direcciones

Funciones/Ambitos laborales

Divisidn Subdivision
(1) Subsecre- | (1.1) Direccién de Cuen-
taria de cas
Recursos
Naturales

(1.2) Direccién de Apro-
vechamiento Fores-
tal

(1.3) Direccién de Con-
servacion de Tiemas

(1.4) Direccion de Con-
servacion de la Bio-
diversidad

Plan Nacional de Cuencas

- Altemativas tecnolégicas

Gestion de cuencas

Control de cuencas

Avance de la frontera agricola
Cobertura forestal

Alternativas tecnoldgicas
Degradacién de bosques

Prediccidn y prevencion de riesgos naturales
Zonificacion Agroecoldgica
Altemativas tecnolégicas

Erosion, degradacion y desertificacion
Gestion de dreas protegidas

Manejo sostenible de la vida silvestre
Mantenimiento de recursos genéticos
- Aprovechamiento de la biodiversidad

'

(2) Subsecre- | (2.1) Direccion de Edu-

taria de cacién
Promo- (2.2) Direccién de Co-
cion municacion

Sin especificar parcelacion acorde a las subdivisiones

- Apoyo a la formacién para un desanollo sostenible

- Fomento a los acuerdos institucionales (actividades de
concertacion)

- Fomento a la participacién de diferentes grupos sociales

(3) Subsecre- | (3.1) Direccién de Eva-
taria de luacién e Impacto
Medio Ambiental
Ambiente | (3 9, pireccion de Control

y Calidad Ambiental

Sin una especifica parcelacion acorde a las subdivisiones

- Formacién de objetivos

- Desamollo de una base legal

- Desarollo de un programa, proyecto y su implementa-
cién

(4) Subsecre- | (4.1) Direccién de Or-

Sin una especifica parcelacién acorde a las subdivisiones

- Elaboracién del Plan Nacional de Ordenamiento Temitorial
y de los instrumentos juridicos

- Normagtividad de tecnologia aplicoda

- Desamollo de un manejo integral de 1os rios

- Establecimiento de un sistema territorial de informacion

taria de denamiento Te-

Ordena- mitorial

miento (4.2) Direccion de Va-

Territorial lidacién de Tec-
nologia

(5) Subsecre- | (5.1) Direccion de Nor-

taria de matividad

Estrate- (6.2) Direccion de Es-

glas de . trategias

©3amollo | (5.3) Direccion de

Poitticas de Pobla-
cién

Sin una especifica parcelacion acorde a las subdivisiones

- Relaciones intemacionales

- Desanolio de la economia de mercado

- Seguridad en la estabilizacion econdmica

- Transformacién de la estructura productiva del pais

- Mejoramiento del marco de condiciones para la inversion
privada

- Mantencion de la calidad del medio ambiente

- Fomento a una democracia més participativa

Fuente: Republica de Bolivia: 1994b
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Cuadro 5: Unidades desconcentradas de la administracion en campos

politicos de relevancia medio-ambiental

)

Tuiciones del Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente

Fondo Nacional de Medio Ambiente; Instituto Nacional de Estadistica:
Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia: Instituto Nacional del
Servicio Nacional de la Reforma Agraria; Servicio de Encauzamiento de
Aguas del Rio Piral (SEARPI); Proyecto Especial Lago Titicaca (PELT); Museo
Nacional de Historia Nacional; Instituto Boliviano de Tecnologia Nuclear
(IBTEN)

2

Tuiciones del Ministerio de Hacienda y Desarrollo Econdémico

Unidad de Andilisis de Politicas Econdmicas; Yacimientos Petroliferos Fiscales
Bolivianos; Empresa Nacional de Electricidad; Corporacién Minera de
Bolivia: Servicio Geolégico de Bolivia; Instituto de Investigaciones
Minero-Metallrgicas; Empresa Metallrgica Vinto: Servicio Nacional de
Catastro Urbano; Directorio Central de Instituciones de Servicio a la Mineria;
Empresa Nacional de Ferrocariles; Servicio Nacional de Controt de la Fiebre
Affosa, Rabia y Brucelosis; Centro de Desarrollo Pesquero; Comité Boliviano
de Café; Empresa Nacional de Arroz

3)

Dependiente de las instrucciones det Ministerio de Desarrollo Humano

Fondo de Desarrollo Campesino; Fondo Nacional de Desarrollo Regional;
Fondo Nacional de Vivienda; Fondo Nacional de Desarrollo Alternativo;
Academia Nacional de Ciencias; Oficina Nacional de Asistencia
Alimenticia; Instituto Nacional de Alimentacién y Nutricién; Unidad de
Andlisis de Politicas Sociales; Servicio Nacional de Desarrollo de
Comunidades

Fuente: Elaboracién propia en base a Republica de Bolivia: 1994
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5.

FUNDAMENTOS
CONCEPTUALES DE LA
GESTION AMBIENTAL
EN BOLIVIA

a. Fundamentos juridicos

La siguiente observacion se refiere a aquellos aspectos que otorgan
precisién en la jurisprudencia constitucional para poder asegurar al
Estado la propiedad sobre sus recursos naturales (CPE: Art. 136-139,165),
exigiendo la elaboracion de lineamientos basicos para planes de
desarrollo estatales dirigidos a la explotacién de esos recursos (CPE: Art.
144, 172-177, también en Rep. de Bolivia 1994a).

En los espacios estatales centrales hay que considerar sobre todo
dos leyes marco. La Ley de Medio Ambiente No. 1333 que formula dos
claros objetivos: (a) el problema del medio ambiente y sus
transformaciones deben integrarse en el proceso de desarrollo nacional a
partir del ordenamiento territorial, en el marco de una zonificacién
econémica, ecolégica y social del pais; y (b) en esta ley, la proteccién y
explotacién de recursos naturales no van a ser excluidas a priori en una
misma zona y bajo la misma fijacién de objetivos. Lo interesante de esto
es que los asentamientos indigenas y sus formas de aprovechamiento de
la tierra no van a ser clasificadas en controversia con la existencia de
dreas protegidas. Ademds, los departamentos obtienen provecho de lo
que resulte de la proteccién por conseguir una explotacion limitada (ver.
Rep. de Bolivia: 1992). En suma de manera paralela a los ingresos
impositivos por concepto de explotacion de recursos (por ejemplo las
regalias petroleras) también va a ser posible obtener beneficios alentando
la explotacién sostenible de los recursos naturales con los que cuentan.
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deben reglamentarse por decreto?, de tal modo que emitir un juicio
definitivo no es posible. Bajo esta forma provisional, todas aquellas
medidas ejecutoriales, en comparacién con el Plan Nacional, se dirigen de
manera precisa a un inventario de datos a nivel de espacios mas
pequefios (cf. Rep. de Bolivia 1995d). No existen directrices acerca de los
instrumentos con los que se puede lograr una estructura territorial ideal.
Tampoco se sefiala si el Plan de Ordenamiento Territorial Departamental
prevé los consabidos instrumentos o quién debe responsabilizarse de la
operacionalizacién del Plan de Ordenamiento Territorial.

A nivel comunal, la Ley de Participacién Popular precisa el espacio
para la planificacién comunal y ciertas atribuciones institucionales para el
desarrollo del municipio, formulados ya en la Ley de Municipios de 1985.
Recién con su implementacién, en 1994, se alcanza una cobertura
territorial a través de los municipios, incluyendo las zonas rurales. Al
mismo tiempo se ha conseguido con ello establecer condiciones
indispensables para transformar las normas estipuladas de 1985. Esta ley
formulé (como condicién de una planificacién medio-ambiental relevante)
el objetivo méds importante, la potestad que adquieren los municipios
para ser los guardianes del medio ambiente y el ecosistema en su
respectivo territorio. Las responsabilidades en la planificacién del
desarrollo municipal fueron detalladas en 1994 (éstos se refieren a la
inversién en los sectores de salud, educacién, servicios bdsicos como
agua, basura, aguas residuales, deporte, microrriego, caminos secun-
darios) sefialéndose que el desarrollo en la ciudad y el campo incorpore
actividades de proteccién del medio ambiente (cf. Rep. de Bolivia 1985,
1994b).

Conjuntamente con estas leyes, para la planificacién del desarrollo
espacial y multisectorial, existe un gran niimero de leyes especificas para
el campo de la proteccién y el manejo de los recursos naturales. Dignas
de menci6n son la Ley INRA, Ley Forestal, proyecto de Ley de Aguas,
proyecto de Ley de Conservaci6n de la Biodiversidad y algunos decretos
elaborados en base a estas leyes. Esta legislacion actualmente es
analizada desde diferentes puntos de vista, existen multiples leyes y
decretos para lo que estd difusamente demarcada como "proteccién a la
naturaleza y manejo sostenido de los recursos naturales”. En términos
generales, el enfoque de cada documento puede ser calificado como dtil,
sin embargo, el paquete general es, a pesar de todo, inconsistente y
contradictorio (cf. WCMC 1992, p. 187; Lépez Soria 1993, p. 15).

2. Actualmente existe como mero documento de trabajo.
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b. Lineamientos basicos de planificacién en Bolivia

La responsabilidad que el Estado debe asumir por ley tanto en la
planificacién del desarrollo econémico y social como en lo que se refiere
al manejo de los recursos debe concretarse en el marco de un sistema
jerarquico escalonado de los distintos niveles de planificacién.

Resulta ideal si el Estado central elabora la planificacién econémica
y social del desarrollo, con los departamentos y municipios, donde las
perspectivas de ordenamiento territorial sean analizadas y priorizadas
segtin las necesidades de cada region (cf. cap. 4.2.1). La estructura de la
planificacion estatal del desarrollo, empero, atin no esta desarrollada y se
compone so6lo del nivel central del Estado. Resta aclarar las cuestiones
referidas al tiempo y a las "pérdidas de friccion” institucionales
relacionadas con la estructura actual de la administracién piblica a nivel
del Estado central (cap.4.2.1). Precisamente en este espacio se enmarca
oportunamente una investigacion de los modelos de planificacién del
desarrollo. Los contenidos més importantes de los dos documentos de la
planificacién multisectorial del desarrollo estan clasificados en el cuadro
2.

Los siguientes puntos merecen una particular atencion. Todos los
puntos mencionados en el Plan de Desarrollo Nacional tienen un impacto
espacial, y un analisis de éstos ayudaria a precisar medidas prioritarias.
Precisamente en estos niveles es que resultan llamativas las exposiciones
en extremo limitadas del Plan de Ordenamiento Territorial. En la
introduccién al documento se encuentran, de manera aislada, algunas
aclaraciones al respecto. Una explicacion plausible que dé cuenta de estos
analisis limitados es la fuerte concentracién del Plan de Ordenamiento
Territorial sobre una descripcién de la situacién actual y la reduccion de
los relaciones funcionales en tan solo dos indicadores: la calidad de las
carreteras de transporte y las telecomunicaciones existentes. Ademés,
llama la atencién cémo carece este documento de perspectivas
concernientes a los instrumentos con los cuales se lleven a cabo las
transformaciones del ordenamiento territorial. Estas sistematicas
limitaciones metodolégicas en el Plan de Ordenamiento Territorial
Nacional traen como consecuencia situaciones descriptibles de debilidad
en el uso de la tierra en el pais.
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En el rubro de "metas prioritarias” se deja traslucir ~ya en el mismo
Plan de Desarrollo Nacional- un conflicto de objetivos respecto a la
proteccién y la explotacion de los recursos naturales. La necesidad de
contar con vias que conduzcan a Bolivia a integrar en un plano
internacional, va a permitir que las regiones poco pobladas no sélo se
abran a una mejor circulacién, en base a las experiencias obtenidas hasta
el momento, sino también un proceso caético de colonizacién agraria no

dirigida.

El objetivo de un aumento de la produccién en la actual estructura
econémica boliviana va a conducir probablemente a una explotacién mas
intensiva de los recursos naturales, pues sélo con la exportacion se va a
lograr, a corto plazo, fondos financieros para la diversificacion de la
estructura econémica y el mejoramiento de la productividad (cf. 3a y 3d
en la ribrica del Plan de Desarrollo Nacional). Ambos objetivos
aumentan la presién sobre los recursos naturales y cuestionan el uso
sostenido y la proteccién de los mismos. Esta constelacién exige como
minimo una especificacién en los objetivos y mayor precisién en las
perspectivas de ordenamiento territorial que deberian funcionar eficaz-
mente. El Plan Nacional de Ordenamiento Territorial no proporciona, en
este lugar, ninguna indicacién referida a conceptos e instrumentos.

Parece plausible esperar que se solucione el posible conflicto de
objetivos entre un Plan de Ordenamiento Territorial o un Plan de
Desarrollo Regional a nivel de los departamentos. Sin embargo, las lineas
bésicas en la elaboracién de Planes de Ordenamiento Territorial para los
departamentos no muestran actualmente, a este respecto, ningiin punto
adicional, reflejandose, por el contrario, el cardcter meramente
descriptivo de los planes de desarrollo nacionales (cf. Rep. de Bolivia
1995d). La estructura y el contenido del Plan de Ordenamiento Territorial
Nacional y las nociones metodoldgicas pertinentes para elaborar planes
de ordenamiento territoriales departamentales, después, hacen crecer la
posibilidad de que la zonificacién econémica del pais legalmente prevista
no sea elaborada.

En el rubro de "metas especificas" los puntos mencionados en el
Plan de Desarrollo Regional son principalmente compatibles con aquellos
que mencionan la planificacién de la explotacién territorial. Como razén
de fondo de una integracién entre planificacién para el medio ambiente y
la planificacién econémica se encuentran dos objetivos que son altamente
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interesantes: "fortalecimiento del sistema nacional de &reas protegidas" y
"exportacién de la biodiversidad..." Precisamente en la estructura
institucional estos aspectos precisamente no estan adecuados al proceso
de planificacién econémica y territorial (ver cuadro 4). A propésito,
quedan en suspenso preguntas conceptuales. (ver cap. 2y 3).

La evidente falta de compatibilidad entre los documentos aqui
investigados hacen nitidas las cifras 5 y 6 del cuadro 2. En el primer nivel
de planificacién subnacional han sido previstos diferentes y a menudo
contradictorios espacios de planificacién. El Plan de Desarrollo Nacional
propone unidades que no sean idénticas a las fronteras del departamento,
aunque no transforma las fronteras de provincia vigentes. El Plan de
Ordenamiento Territorial, por el contrario, sale de los departamentos
como unidades de planificacién en el primer nivel subnacional. A pesar
de ello, este par de planes de desarrollo distintos deben ser elaborados
sobre la superficie departamental por las mismas instituciones. Ambos
documentos hacen una referencia precisa a las administraciones
departamentales en este respecto. Si bien es cierto que se disolvieron las
Corporaciones Departamentales de Desarrollo, queda la problematica de
quién se responsabilizard de la elaboracion de estos documentos y quién
define los términos para la coordinacién de los trabajos.

La planificacién del uso del suelo en Santa Cruz se muestra como
un ejemplo de cémo puede verse la ejecucién de la planificacién de
desarrollo con referencia a la superficie departamental; mas atin, cuando
las tareas centrales del Estado, arriba mencionadas, todavia no se dan en
la realidad, (ver Cordecruz et al.). Se debe mencionar que este esfuerzo
de planificacion fue realizado bajo un marco de Ccircunstancias
especificas, quizés irrepetibles, una administracién de la planificacién
regional fuerte y con créditos internacionales voluminosos (trabajos
propios, verano 1992).

c. Areas protegidas en Bolivia

El manejo de los recursos naturales en Bolivia por el punto de vista
espacial fue promovido hasta el momento sélo en aquellas zonas, que se
definen como "4reas protegidas” (estrictas zonas de proteccién), o como
zonas que pueden ser entendidas como é&reas con limitaciones para la
explotacion (por ejemplo, reservas de bosque).
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Dentro del sistema boliviano de dreas protegidas hay varias
categorias de proteccién y diferentes zonas en una categoria. Esto se
explica sobre todo porque no existe una clara concepcién del conjunto.
Ejemplos de incoherencias conceptuales son: faltan hasta el momento
decretos reguladores del manejo de categorias especificas o existen
disposiciones que no toman en cuenta categorias de proteccién
establecidas en la Ley de Vida Silvestre (ver cap. 4.2.1, IUCN 1992).

Por ello no sorprende que los datos del sistema nacional de las
dreas protegidas varian entre 12 zonas, de cerca a 4 millones de hectéareas
de extensién, hasta 45 zonas con aproximadamente 15 millones de
hectareas de extension (ver IUCN 1992, p. 189 y mapa 1 para una vista
panordmica sobre una interpretacién recurrente del sistema boliviano de
areas protegidas). Son improbables, por ende, declaraciones acerca de la
representatividad ecolégica de las actuales areas protegidas bolivianas
como complementos pertinentes. Se puede deducir, sin embargo, que
muchos ejemplos representativos de eco-sistemas bolivianos no son
protegidos (ver IUCN 1992). Ideas para un necesario desarrollo futuro
son publicitadas sé6lo puntualmente (ver Castafio Uribe 1993 para el
Amazonas).

Para la administracién de esos territorios se han desarrollado con
el tiempo tres formas basicas: la administracién directa a través del ex-
Centro de Desarrollo Forestal (CDF), la delegacién a las Adminis-
traciones Departamentales de todas las funciones de planificacién e
implementacién y una administracién completamente independiente del
CDF. En la proteccién de la superficie se perfila tltimamente un modelo
legal no previsto pero real de administracién. La ejecucién del manejo ha
sido valorado, en suma, como pronunciadamente deficitario. Una
excepcion a ello la exhiben tres territorios (Ambor6, Noel Kempff y
Estacién Biolégica Beni). Estos tres territorios son atribuibles a la tercera
forma de administracién arriba mencionada, y ONGs estdn decididas a
involucrarse en el manejo (ver Marconi / Donoso 1992).

Todas las &reas protegidas bolivianas muestran huellas de una
explotacion humana diferente de la que necesitarian los recursos (ver
cuadro 1). En tal punto de partida, la integracién de la planificacién
sectorial para el medio ambiente, en una amplia planificacién espacial del
desarrollo puede ser tan sélo resaltada (las bases para ello estdn, no
obstante, a mediados de 1995 s6lo dadas en Santa Cruz, ver Cordecruz et
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Mapa 1
Areas protegidas en Bolivia

Brasil

Brasil

A parque nacional (sin criterio UICN)

O parque nacional (por ley)

D otra 4rea protegida

32



al. 1994). Las inexactitudes sobre el status legal actual, sobre el status
referido a las exigencias en el manejo y sobre las responsabilidades
administrativas presentan, sin embargo, un gran impedimento para toda
forma de manejo en la proteccién de la superficie.
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6.
RESUMEN Y CONCLUSIONES

Una evaluacién conclusiva de las perspectivas de integracion
espacial de la planificacién del medio ambiente y la economia se deja
clasificar en dos conjuntos: por un lado, las estructuras institucionales y
por el otro, labores conceptuales:

(1) Con el MDSMA, los campos esenciales de la planificacion
territorial fueron integrados bajo una autoridad. En especial, se
puede nombrar las Subsecretarias de Estrategias de Desarrollo
y Ordenamiento Territorial. Es llamativa, empero, la
coexistencia de estas dos divisiones del mismo ministerio, las
cuales han elaborado sendos documentos para la planificaciéon
del desarrollo, habiéndose comprometido ambas a la proteccion
y el manejo de los recursos naturales bajo los objetivos del
campo elegido, eliminando, en parte, las contradictorias zonas
de planificacién del primer nivel subnacional.

(2) En una estructura de administracién, en la cual las instituciones
que se adectian a la transformacién de una parte esencial de las
medidas en politicas piiblicas medio-ambientales fuesen puestas
a la tutela de otro ministerio (MDE), como aquel que elaboré las
lineas maestras de orientacién de la planificacién multisectorial
(MDSMA), su ejecucion dependeria de la obligatoriedad que
alcancen el marco de una planificacién general econémica y
social asi como el ordenamiento territorial para cada sector en
particular. Ademés, habria que analizar todavia, si y hasta qué
nivel de detalle estin elaborados las disposiciones legales
requeridas.



(3) La nada clara estructura futura en la clasificacién administrativa
horizontal conduce inevitablemente a imprecisiones en la
distribucién de competencias: duplicacién de funciones y/o
"zonas grises” sin funciones. Actualmente el nivel intermedio, el
desarrollo en los departamentos, demuestra un ejemplo
instructivo.

(4) Las ONGs se desempefian actualmente en las dos grandes y
poco nitidas areas politicas delimitadas: aquella de la proteccién
a la naturaleza y la del desarrollo rural. Su base de trabajo
radica en cada caso en el nivel de aplicacién. Se trata de un
amplio espectro referido a las instituciones con una divisién de
competencias borrosas o no reguladas y todos los problemas
recaen encima. Ademas, en la proteccién a la naturaleza, se ha
alcanzado una estructuracién interinstitucional mas fuerte con
el establecimiento de una organizacién central de NGO (el
ejemplo de LIDEMA). El conjunto de NGO requiere indispen-
sablemente, sin embargo de un andlisis mucho mas profundo,
no sélo por el grueso niimero de participantes, sino sobre todo
por la razén de fondo, de sus perspectivas de desarrollo a
menudo discutidas, en el marco de un programa econdmico
liberal obligatorio de iniciativa privada. Finalmente, queda
ahora la comprobacién de que el variado nimero de
instituciones a nivel ejecutorial, ptiblicas o no, fijan exigencias
referidas a la calidad en los fundamentos conceptuales de la
planificacion.

(5) Tras una mirada sobre los trabajos conceptuales se puede
recapitular: todo el conjunto "medio ambiente, proteccién y
explotacién econdémica y social sostenida de los recursos
naturales” ha encontrado el acceso a todos los documentos en
los niveles estatales centrales como objetivo de desarrollo
claramente formulado. La aplicacion de marcos legales del
medio ambiente para la integracién de la proteccién del medio
ambiente y el aprovechamiento de recursos son fundamentales
y abren nuevas perspectivas para una gran integracién
territorial de la proteccién y explotacion de recursos en una
escala mucho mayor. Es plausible, en adelante, que para ello
sea necesario un instrumentario, es decir el ordenamiento
territorial. Ninguno de los dos documentos centrales muestra
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contradicciones internas en el establecimiento de objetivos para
un analisis conceptual. Sin embargo, ninguno de los dos
documentos hace referencia a los instrumentos con los cuales se
espera llegar a los objetivos formulados.

(6) Desde ahora hay, empero, una indefinicién sobre como debe ser
alcanzada la transformacién de la concepcién general, cudles
instrumentos son aplicables para lograr las metas de los planes.
Asimismo, este aspecto debe cobrar relevancia por el abultado
nimero de instituciones que pueden ser participes en la
ejecucién. Como ejemplo de estos sectores esenciales, que a este
respecto no se encuentran aclarados, nos preguntamos: (cémo
deben participar los departamentos y las regiones en los
ingresos por concepto de explotacién y sobre todo de la
proteccién de los recursos naturales, que segun la ley no han
previsto atribuciones institucionales ni para los departamentos
ni para niveles comunales? ;como se asegura que se van a
llevar a cabo los analisis de la ocupacion territorial y del
ordenamiento territorial, cuando las administraciones departa-
mentales, segiin la ley, no tienen competencia sobre esto?,
;jc6mo van a ser aseguradas legalmente las zonas de
amortiguamiento en el nivel de planificacién del ordenamiento
territorial y de la planificacion del uso del suelo, y quién recibe
aqui las funciones de planificaci6n y decision? (ver cap. c).

Las necesidades existentes en la elaboracién de normas
reguladoras reviven un conflicto, que ha sido localizado
especificamente en sector de la legislacion referido a la
proteccién a la naturaleza: el enorme retraso en el tratamiento
de disposiciones legales, la creacién de "zonas grises” legales en
planificacién e implementacién y por ultimo la incognita acerca
del campo de validacién de las leyes fundamentales.

(7) La discrepancia entre el estado de desarrollo socio-econémico,
entre las diferentes regiones del pais y la posible explotacién de
un potencial sobre recursos naturales teéricamente disponible
dej6 traslucir en el pasado de manera clara conflictos de
objetivos. Ciertas condiciones esenciales han sido modificadas,
por un lado a través de un nuevo ordenamiento administrativo
del Estado y por otro mediante una imparable liberalizacion de
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la economia. Mientras la politica econémica liberal exportadora
aumente su presioén sobre una excesiva explotacién de recursos,
la administracién competente para la planificacién y control de
la explotacién de recursos tendrd poca presencia espacial,
faltando a los contenidos fundamentales una serie de especifi-
caciones, complementos, para hacerlos operacionalizables. El
problema de la discrepancia espacial entre las decisiones
politicas o econémicas sobre la explotacién y proteccién de
recursos en pocos centros y su conversién en territorios
periféricos permanece de facto inalterable. Los afectados directa-
mente, a consecuencia de la politica respectiva, son la poblacién
local y regional, quienes no disponen de una cobertura espacial
por la inexistencia de administracién y/o de la falta de
concepciones de desarrollo, y de canales estructurados para la
articulacién de sus intereses.

(8) Por todo ello, se puede colegir que actualmente existe un
modelo general sobre el valor de los recursos naturales para el
desarrollo del pais en su conjunto (ese potencial debe ser
manejado eficientemente), pero falta coordinacién entre las
distintas reparticiones de la administraciéon publica, sobre cémo
seria la operacionalizacién de este modelo y quién seria
competente para ello. Existe, de manera inevitable, confusién
sobre el instrumentario disponible. La tradicién latinoame-
ricana con competencias borrosas y superpuestas en la
administracién ptblica muestra que la "modernizacién del
Estado" supera esta situacién sélo parcialmente. Existen
campos problematicos en la concertacién institucional que se
han trasladado de manera solitaria a otro nivel: de la
comunicacion y concertacién entre diferentes ministerios, hacia
los mismos problemas entre divisiones centrales y subdivisio-
nes y/o entre unidades de la estructura administrativa
centralizada y descentralizada.
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