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Prologo

La serie Cdtedra Corona incluye algunas de
las presentaciones de profesores extranjeros de reconocida trayectoria
en la comunidad académica internacional que visitan la Facultad de
Administracién de la Universidad de los Andes por un periodo corto
de tiempo, gracias a los fondos donados por la Organizacién Corona en
1996 para financiar la cdtedra que lleva este nombre.

A lo largo de estos anos, el programa Visi-
tantes Distinguidos Cétedra Corona ha permitido obtener un valioso
intercambio de experiencias investigativas y docentes de cardcter
renovador y estimulante en la labor académica de la Facultad. Asi
mismo, ha fortalecido las vinculaciones con la comunidad académica
internacional en las diferentes dreas de la administracién y ha recibido
retroalimentacién sobre su orientacién, problemas y planes futuros.

El trabajo desarrollado por los profesores
invitados es planeado por el drea respectiva de la Facultad, de ma-
nera que constituya el inicio de relaciones de largo plazo, mediante
proyectos de investigacion conjuntos y periodos mds extensos como
profesores visitantes.
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El programa también promueve el viaje de
profesores de la Facultad a instituciones académicas extranjeras para
fortalecer las lineas investigativas de la Facultad y para que estos
creen relaciones de largo plazo con colegas en aquellas instituciones.

Con mds de doscientos investigadores pro-
venientes de diferentes universidades norteamericanas, europeas,
asidticas, australianas y latinoamericanas en paises como Estados
Unidos, Francia, Inglaterra, Espafna, China, India, Australia, Argen-
tina, Brasil, México y Venezuela, esta serie de publicaciones es el
testimonio editorial de su valioso aporte.

Comité de Publicaciones
Octubre de 2016
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Resumen

Krister Andersson'

Los esfuerzos locales por gobernar los
bosques pueden beneficiarse del apoyo de organizaciones que
operan en escalas de gobernanza mdas amplias. Este articulo
investiga por qué los usuarios locales valoran mas el apoyo de
ciertas organizaciones que el de otras, y el grado en el que estas
preferencias son importantes para la creacién e implementa-
cion de instituciones locales. Al analizar informacion de dos-
cientos grupos de usuarios de bosques en Bolivia, se encuentra
que los usuarios califican con puntajes igualmente altos su rela-
ci6én con organizaciones no gubernamentales y con gobiernos
municipales, pero solo las relaciones con los municipios afec-
tan la probabilidad de establecer instituciones de gobernanza
local. Estos resultados se atribuyen a diferencias en la motiva-
cion y capacidad de los actores externos para responder ante
las necesidades locales de gobernanza.

Palabras clave: Latinoamérica, Bolivia,
bosques, gobernanza local, instituciones, incentivos.

! Universidad de Colorado, Boulder, E. Agradezco los comentarios a ver-
siones anteriores de este manuscrito que realizaron Elinor Ostrom, Glenn
Wright, Jean Paul Benavides, Peter Cronkleton, dos revisores anénimos
y participantes de la conferencia Taking Stock of Smallholder and Com-
munity Forestry en Montpellier, Francia, entre el 24 y 26 de marzo de
2010. El respaldo financiero para este trabajo provino de subvenciones
(SES-648447, DEB-11149-84 y BCS-0527165) de la National Science
Foundation (NSF), asi como del programa Forest Governance Program
del Center for International Forestry Research (CIFOR) y del programa
Sustainable Agriculture and Natural Resources Management Collabora-
tive Research Support Program (SANREM CRSP) del organismo Agency
for International Development de los Estados Unidos (USAID). Revisién
final aceptada: 6 de septiembre de 2012.
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. | Introduccion

Nunca es facil gobernar los bosques de
manera efectiva. Parte de la dificultad radica en la compleji-
dad de los ecosistemas forestales, 1os cuales producen innume-
rables bienes y servicios que benefician a multiples usuarios
en una variedad de escalas (Dietz, Ostrom y Stern, 2003; Gib-
son, McKean y Ostrom, 2000). Para lidiar con esta compleji-
dad, es necesario que participen instituciones de gobernanza
en multiples niveles y escalas (Berkes, 2002; Cash et al., 2006;
Hooghe y Marks, 2003). En palabras de Young (2012, p. 108):
"Los problemas de multiples niveles requieren soluciones de
multiples niveles".

La gobernanza multinivel rdpidamente
se estd convirtiendo en una receta popular de politicas para
abordar una variedad de problemas relacionados con el sector
forestal, incluidas la desforestacion tropical (Bottazzi y Dao,
2013; Duréan, Bray, Veldzquez y Larrazéabal, 2011), la pobreza
de quienes habitan los bosques (Galaz, Crona, Osterblom,
Olsson y Folke, 2011; Rosendal y Andresen, 2011) y la con-
servacion de la biodiversidad (Bisaro, Hinkel y Kranz, 2010;
Visseren-Hamakers y Glasbergen, 2007). A pesar de que hay
un conocimiento cientifico todavia limitado sobre las condicio-
nes particulares en las cuales es probable que la gobernanza
forestal funcione, la mayoria de académicos parecen estar de
acuerdo en un ingrediente de la gobernanza multinivel efec-
tiva: los arreglos institucionales fuertes a nivel local (Anders-
son y Ostrom, 2008; Araral, 2009; Berkes, 2002; Olsson, Folke
y Berkes, 2004).

Las instituciones locales son cruciales
para una gobernanza forestal efectiva. Por ejemplo, los arre-
glos institucionales que los usuarios forestales locales organi-
zan por si mismos a menudo filtran la influencia que tienen
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las iniciativas de politicas nacionales e internacionales sobre la
toma de decisiones y las acciones locales (Agrawal y Yadama,
1997; Gibson et al., 2000; Gibson, Williams y Ostrom, 2005).
Tanto el cumplimiento de las politicas forestales como la rela-
cion costo-eficacia tienden a mejorar cuando se tiene en cuenta
la opinién de los usuarios en el proceso de toma de decisiones
(Ostrom, 2009; Persha, Agrawal y Chhatre, 2011).

Como consecuencia, los resultados de
las politicas en el agregado a menudo dependen del desem-
pefo de los arreglos locales de gobernanza y de qué tan bien
estos se ajustan a los arreglos de gobernanza de mayor escala
(Young, 2006; 2012). Al mismo tiempo, los esfuerzos locales por
gobernar los bosques pueden beneficiarse del apoyo de orga-
nizaciones que operan en escalas de gobernanza mds amplias.
El trabajo tedrico sobre gobernanza policéntrica propone que
el surgimiento de arreglos de autogobernanza es mas proba-
ble cuando organizaciones externas apoyan los esfuerzos loca-
les, esto al ofrecer acceso de bajo costo a foros sobre resolucion
de conflictos, reconocer y respaldar la generacion y el cum-
plimiento de reglas, como también al facilitar el intercambio
de informacion entre actores locales y expertos técnicos para
ayudar a resolver los problemas locales (Ostrom, 1990; 2005).

La relacién de interdependencia entre
los actores de la gobernanza a nivel local a otras escalas mas
amplias manifiesta la importancia de entender cémo se rela-
cionan estos actores y cémo tales relaciones afectan los resul-
tados de la gobernanza. Surgen entonces varias preguntas de
investigacion. En particular, ¢cudles son algunos de los facto-
res que los grupos locales de usuarios forestales consideran al
momento de buscar o aceptar el apoyo de organizaciones exter-
nas? ¢Hay unos lazos organizacionales més importantes que
otros a la hora de apoyar la formacion y el desempeno de los
arreglos locales de gobernanza forestal? Estas son las princi-
pales preguntas que se abordan en este articulo.

Para responder a estas preguntas,
desarrollo dos argumentos tedéricos. Primero, argumento que
los usuarios forestales de muchos paises en via de desarrollo
enfrentan incertidumbres significativas cuando se debe asegurar
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un flujo de beneficios estable y sustancial proveniente del uso
forestal. Dos de las fuentes mdas comunes de incertidumbre son
la inseguridad en la tenencia (Andersson y Pacheco, 2006; Lar-
son, Barry, Ram Dahal y Colfer, 2010) y un imperio de la ley
politizado o débil (Colfer, 2011; Marfo, Carol, Colfer, Kante y
Elias, 2010; Nygren, 2005). En estas circunstancias tiene sen-
tido que los usuarios forestales busquen reducir el riesgo y las
incertidumbres en tantas decisiones como sea posible, incluidas
las que tienen que ver con quiénes podrian querer asociarse.
Para este tipo de decisiones es de esperarse que los usuarios
forestales adversos al riesgo busquen el apoyo de las organi-
zaciones socias que se perciben como relativamente confiables
y capaces de mejorar la seguridad de la tenencia y garantizar
el uso forestal continuo.

El segundo argumento presentado en
el articulo aborda la posibilidad de que los nexos con algunas
organizaciones externas sean mas importantes que otros a la
hora de facilitar la formaciéon de arreglos locales de gobernanza
forestal. En muchos casos, las comunidades locales enfren-
tan la decision de si deberian asociarse con una organizacion
no gubernamental (ONG), una empresa privada, organismos
gubernamentales de diferentes niveles o con nadie en particu-
lar. Un hallazgo comtn en la literatura sobre desarrollo forestal
comunitario es que las ONG a menudo apoyan eficazmente a
las comunidades locales en el manejo de recursos (Anderson
White y Ford Runge, 1995; Barry, Campbell, Fahn, Mallee y
Pradhan, 2003; Child, 2009; Johnson, 2001; McShane y Wells,
2004; Suich, Child y Spenceley, 2008)?%. Este articulo cuestiona
la idea de que las ONG son inherentemente superiores a otros
tipos de organizaciones al apoyar la gobernanza local. Sostengo
que, dependiendo del contexto, el apoyo externo mas efectivo
puede provenir de una gran variedad de organizaciones. Una
organizacion externa efectiva esta motivada y es capaz de pro-
porcionar un apoyo a la gobernanza que concuerde con las
necesidades de la comunidad.

Estos argumentos se ponen a prueba en
el contexto de la gobernanza forestal local en Bolivia. Empleo

2 Véase Bebbington (2005) para una perspectiva més critica sobre el rol de
las ONG al apoyar estrategias de desarrollo de abajo hacia arriba.
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un conjunto de datos tnico con observaciones de todo el pais
de una muestra de doscientos pueblos rurales, con diferentes
grados de dependencia de los recursos forestales. El analisis
de regresiéon multiple muestra que los usuarios forestales que
estan expuestos a grados relativamente altos de riesgo e incer-
tidumbre son significativamente menos propensos a elegir una
ONG como socia. Aunque los usuarios bolivianos parecen valo-
rar su relaciéon con organizaciones no gubernamentales y con
gobiernos municipales de la misma manera, encuentro que
solo la relacién con los gobiernos municipales afecta la proba-
bilidad de que los usuarios establezcan sus propios arreglos
de gobernanza forestal.

El resto del articulo estd estructurado
de la siguiente manera: La préxima seccién revisa la literatura
sobre el papel de los actores externos en los grupos locales que
se auto-gobiernan. La Seccion 3 presenta los dos argumen-
tos teodricos sobre los efectos esperados de diferentes tipos de
organizaciones externas sobre la auto-gobernanza comunita-
ria, y las razones por las cuales algunos vinculos pueden ser
mas importantes que otros. La Seccién 4 describe la informa-
cion y los métodos empleados para la recolecciéon de datos y
el analisis. La Seccion 5 expone los resultados, mientras que
la Seccidn 6 los interpreta estos resultados y discute los posi-
bles mecanismos causales. El articulo concluye sintetizando
los principales hallazgos del estudio.




2. | Hallazgos
investigativos
previos

Cuatro hallazgos empiricos de investi-
gaciones previas resaltan la importancia de los usuarios fores-
tales locales en la gobernanza de los bosques. Primero, la
mayoria de analistas y profesionales de politicas ambientales
ahora estdn de acuerdo en que, en ciertas circunstancias, las
mismas comunidades de usuarios de los recursos pueden evitar
una tragedia de los comunes y que la autogobernanza comu-
nitaria representa, por lo tanto, una atractiva politica ambien-
tal alternativa a los enfoques mas tradicionales de comando y
control gubernamental y de esquemas de privatizaciéon (Baland
y Platteau, 1996; Dietz et al., 2003; Ostrom, 1990). Segundo,
cuando comunidades autoorganizadas pueden desarrollar sus
propios arreglos institucionales internos para regular, monito-
rear y hacer cumplir las normas con respecto al uso forestal, por
lo general tienen un desempeino mejor que el del Gobierno a la
hora de mantener condiciones forestales saludables y estables
(Agrawal y Chhatre, 2006; Chhatre y Agrawal, 2009; Chomitz,
Buys, Luca, Thomas y WertzKanounnikoff, 2007; Gibson et al.,
2000; Hayes y Ostrom, 2005; Ostrom y Nagendra, 2006; Soma-
nathan, Prabhakar y Singh Mehta, 2009). Tercero, los sistemas
de gobernanza con una diversidad institucional significativa,
representados por una variedad de arreglos de gobernanza a
nivel local, nacional e internacional, son maés resilientes a cho-
ques exdgenos que los sistemas que solo tienen instituciones
fuertes a nivel internacional o nacional (Berkes, 2002; Ostrom
2005).Y, cuarto, estudios previos han identificado la importancia
de las organizaciones externas para apoyar los esfuerzos loca-
les por autogobernar los recursos forestales, aunque han sido
relativamente pocos los andlisis empiricos de esto (Andersson,

5
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2004; Lubell, Schneider, Scholz y Mete, 2002; Ostrom, 1990;
2005). Ostrom y Nagendra (2006) sehalan que una de las pre-
guntas cruciales para futuras investigaciones sobre autogober-
nanza forestal tiene que ver con los “tipos de intervenciones
de politicas [que] ayudardn a apoyar o crear instituciones loca-
les, respaldadas por instituciones de mayor nivel, para proteger
los bosques actuales e incentivar transiciones forestales loca-
les positivas" (p. 19225).

Los trabajos tedricos sobre enfoques
comunitarios a menudo mencionan la importancia del apoyo
externo para la autogobernanza y ofrecen descripciones para
una variedad de posibles funciones de apoyo que organizacio-
nes externas pueden prestar para mejorar la probabilidad de
una autogobernanza exitosa (Agrawal, 2001; Ostrom, 2005).
Por ejemplo, las organizaciones externas pueden proporcionar
acceso, a bajo costo, a escenarios de resolucién de conflictos,
hacer que se cumplan los arreglos locales y compartir infor-
macion cientifica sobre el sistema de recursos. Sin embargo,
hay una escasez de trabajo empirico que analice por qué los
usuarios locales eligen colaborar con unas organizaciones y no
con otras y cémo estas decisiones afectan la capacidad de los
usuarios de gobernar sus recursos. Este estudio busca hacer
precisamente eso.

2.1. Expectativas tedricas sobre preferencias de los usuarios
en cuanto a organizaciones externas

Mientras mds incertidumbre enfrente un grupo de usuarios
forestales, més probable es que dicho grupo busque el apoyo
de una organizacion externa que se perciba como relativamente
estable y confiable. En lugares en los que el uso de los recursos
naturales estd sujeto a una gran incertidumbre —por ejemplo, en
los que los derechos de propiedad se impugnan con frecuencia
y el proceso judicial estd muy politizado— es de esperarse que
los usuarios forestales sean particularmente adversos al riesgo
y que discriminen a la hora de tomar decisiones de asociacion.
Antes de invertir en relaciones con cualquier organizacion
externa, propongo que los grupos de recursos locales consi-
deran cuidadosamente las maneras en las que una asociaciéon

6
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con una organizacion particular puede influenciar la incerti-
dumbre y el riesgo en relacién con las principales fuentes de
sustento de los miembros del grupo. La ldgica de las decisiones
de asociacién que propongo sugiere que los usuarios prefieren
las organizaciones que se perciben como motivadas y capa-
ces de satisfacer las necesidades locales de gobernanza. Para
los usuarios que enfrentan altos grados de incertidumbre esto
implica que prefieren organizaciones que tengan un mandato
relevante para la actividad forestal comunitaria, que sean esta-
bles espacial y temporalmente y que puedan ofrecer una garan-
tia de apelacién en caso de que algo salga mal en la relacion.

En cualquier contexto dado, es posible
que solo haya una cantidad limitada de organizaciones externas
que cumplan con todos estos criterios. Los organismos guber-
namentales centrales y regionales pueden ser estables, pero
muchas veces carecen de credibilidad en cuanto a su compro-
miso con la causa de la comunidad y sus mandatos para apo-
yar a la comunidad a menudo no tienen financiacién (Barry et
al., 2003; Ribot, Agrawal y Larson, 2006). Las ONG son alta-
mente moviles, a menudo rinden mas cuentas a los donantes
que a los grupos objetivo y tienden a seleccionar comunidades
con altas tasas de éxito con el fin de incrementar la probabili-
dad de continuar recibiendo financiaciéon de donantes exter-
nos (Barsimantov, 2010; Bebbington, 2005; Burger y Owens,
2010; Gibson, Andersson, Ostrom y Shivakumar, 2005). Si bien
los gobiernos locales elegidos democraticamente a menudo se
consideran relativamente estables y receptivos con respecto a
las demandas locales, algunos estudios recientes han indicado
una alta variabilidad en su desempefo en cuanto a la gober-
nanza de recursos naturales: algunas veces parecen beneficiar
a los usuarios forestales, otras veces no (Andersson, Gordillo
de Anda y Van Laerhoven, 2009; Johnson, 2001; Lund y Treue,
2008; Nygren, 2005).

Estas observaciones sugieren que la
decision de un grupo local de usuarios sobre con quién aso-
ciarse depende mucho del contexto institucional especifico
a nivel local y nacional. Por ejemplo, en paises en los que el
Gobierno nacional le ha dado a una organizacion especifica
un mandato financiado para apoyar los esfuerzos locales por
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gestionar los bosques es de esperarse que los usuarios fores-
tales elijan asociarse con ésta, siempre y cuando se perciba
como confiable y competente. Las necesidades de los grupos
de usuarios forestales también pueden variar dependiendo del
lugar y, entonces, la seleccion de la organizacion que los gru-
pos de usuarios elijan buscar para que les presten apoyo (o
acepten recibir apoyo, dependiendo de qué tan activa sea la
organizacién externa) dependera de que coincidan las necesi-
dades de los grupos locales con la disponibilidad de las orga-
nizaciones que pueden satisfacer esas necesidades por medio
de funciones apropiadas de apoyo. Los grupos locales adver-
sos al riesgo considerardn cuidadosamente estos criterios a la
hora de evaluar sus opciones de asociacion. Dada la importan-
cia de factores contextuales en ambos argumentos, es necesario
ubicarlos en un contexto empirico concreto, que en este caso
es el desarrollo forestal comunitario en Bolivia.




3. | ¢Por qué Bolivia?

Elegi estudiar el papel de los actores
externos en la gobernanza forestal boliviana porque estudios
previos han encontrado que este caso presenta una gran varia-
cion en cuanto a los arreglos locales de gobernanza para los
recursos forestales, en especial con respecto a los actores no
comunitarios (Larson et al., 2010; Pacheco y Kaimowitz, 1998).
Elrégimen de politicas forestales en Bolivia otorga a actores de
gobernanza de diferentes niveles el mandato formal de pres-
tar apoyo a las comunidades locales (Ferroukhi, 2003; Pacheco,
1998). El pais también tiene una de las mayores densidades de
ONG per cépita en Latinoamérica (Boulding y Gibson, 2009).
Por lo tanto, es de esperarse que las comunidades locales ten-
gan una amplia variedad de opciones cuando se trata de poten-
ciales organizaciones externas de apoyo.

Al igual que otras poblaciones rura-
les latinoamericanas, las de Bolivia dependen de los bosques
para satisfacer muchas necesidades esenciales de subsisten-
cia. Los bosques proporcionan productos como lefia, frutas,
nueces, fibras, plantas medicinales y madera para construc-
cién. De acuerdo con el censo nacional de 2001, el 41,7% de
la poblacién total boliviana —rural y urbana— depende de la
lefia como su principal fuente de energia para cocinar. La pro-
duccidn agricola de pequenos agricultores constituye una parte
muy importante del total del pais, méas que en cualquier otra
nacion de Latinoamérica (Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura [FAO], 1988). Por lo tanto,
para las poblaciones rurales bolivianas que viven en bosques o
cerca de ellos y cuyos sustentos dependen de estos, hay mucho
en juego a la hora de colaborar con organizaciones externas.

Mediante la Ley Forestal 1700 de 1996,
la extraccién comercial de recursos forestales se convirtié en

9
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una posible fuente de ingresos para todas las comunidades
bolivianas. Mientras que la extracciéon de madera a menudo se
menciona como la actividad mads significativa para mejorar los
ingresos, la Ley también ofrece la posibilidad de adquirir dere-
chos de gestion y alienacion para una variedad de productos
forestales diferentes de la madera, como lo son las nueces, los
pastos y los hongos. En una economia de mercado cada vez
mds especializada los habitantes rurales usan dinero en efec-
tivo para pagar por muchos articulos domésticos esenciales,
como comida, equipos agricolas, asistencia médica y pagos
escolares (Andersson y Pacheco, 2006). Sin embargo, a diferen-
cia del consumo doméstico, la extracciéon comercial de recur-
sos forestales requiere que los usuarios forestales cumplan con
una gran cantidad de regulaciones del Gobierno. El problema
para muchos pequefios agricultores en Bolivia es que puede
ser costoso y complicado obtener por si mismos todos los per-
misos gubernamentales necesarios. Es aqui cuando el apoyo
de organizaciones externas puede hacer una gran diferencia.

De acuerdo con la Ley Forestal 1700 de
1996, el Gobierno nacional les dio a los gobiernos municipa-
les un mandato relativamente extenso para apoyar la actividad
forestal comunitaria, més que a otras organizaciones guberna-
mentales. Entre las tareas relacionadas con el manejo comu-
nitario de los bosques que el Gobierno central pidi6 realizar a
los municipios se encuentran ofrecer apoyo técnico a los usua-
rios forestales de pequena escala y trabajar con los grupos loca-
les para proponer limites para el establecimiento de reservas
forestales municipales. Como se puede apreciar en la Tabla
1, el mandato del gobierno municipal esta orientado en gran
medida al apoyo de los grupos locales de usuarios.

En 2008, el Gobierno de Bolivia intro-
dujo un nuevo programa forestal comunitario que busca pres-
tar apoyo directo, financiero y técnico, para las actividades de
gestion forestal, desde los ministerios y organismos estatales
hacia las comunidades rurales. Sin embargo, el Gobierno cen-
tral todavia estd determinando los detalles de cémo va a fun-
cionar dicho programa en la practica. Por ejemplo, no esté claro
cudles son los papeles que deben desempenar las ONG, los
gobiernos locales y demds organismos en el nuevo programa.

10
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El analisis empirico de este articulo busca informar sobre el
proceso de reforma de politicas al investigar empiricamente el
efecto que tienen las relaciones existentes entre los usuarios
forestales y las organizaciones externas en la probabilidad de
establecer una autogobernanza forestal local.

Tabla I. Mandato gubernamental municipal en el sector forestal

Tareas que los gobiernos municipales deben realizar de acuerdo con la Ley [700 de 1996

*  Proponer al Gobierno nacional los limites de las reservas forestales municipales que se otorgaran como
concesiones comunitarias a grupos locales de usuarios.

*  Ofrecer asistencia técnica a grupos locales de usuarios.

*  Organizar capacitaciones para grupos locales de usuarios.

*  Facilitar y promover actividades comerciales locales en el sector forestal.

*  Inspeccionar actividades locales forestales y solicitar auditorias externas segiin sea necesario.

e Establecer una base de datos municipal de las plantaciones forestales existentes en sus respectivos
territorios.

Fuente: adaptado de Andersson (2004), con base en la Ley Forestal 1700 de 1996.







4. | Hipotesis

Llevando la légica de las decisiones
sobre asociaciones al contexto del sector forestal de Bolivia,
desarrollo tres hipotesis sobre cudles actores es méas probable
que las comunidades rurales busquen apoyo con respecto a
la actividad forestal y sobre cémo es probable que estas elec-
ciones afecten el régimen de gobernanza del grupo de usua-
rios. En Bolivia, a nivel local por lo general solo existen unos
cuantos tipos diferentes de entidades que trabajan en temas
forestales: las organizaciones gubernamentales centrales,
regionales y locales, las ONG y las empresas privadas. Debido
a la mayor prevalencia de organizaciones no gubernamentales
y los gobiernos locales, es de esperarse que los usuarios loca-
les consideren que estas dos clases de organizaciones son las
mds importantes para sus esfuerzos de gobernanza forestal.
Sin embargo, por el fuerte mandato del gobierno municipal de
apoyar a las comunidades locales del sector forestal boliviano
se esperaria que los usuarios califiquen a los municipios como
la organizacién externa mdas importante para las actividades
forestales del grupo local.

H1. Los usuarios forestales bolivianos califican a los gobiernos
municipales como el actor externo mas importante para apoyar
las actividades forestales locales.

De acuerdo con informacién de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE, 2009) sobre flujos bilaterales de ayuda, la propor-
ciéon de ayuda en beneficio de la actividad forestal canali-
zada mediante ONG casi se duplicé entre 2004 y 2008. Gran
parte de la literatura sobre el desarrollo forestal comunita-
rio manifiesta este mismo entusiasmo, el cual estd respal-
dado, en parte, por las historias de éxito de las iniciativas de
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conservacion apoyadas por ONG. Por ejemplo, un estudio
reciente de Lindsey, Du Toit, Pole y Romanach (2009) encon-
tré que los resultados exitosos de gobernanza en un area de
conservaciéon de vida salvaje en Zimbabue —la Savé Valley
Conservancy— dependieron en gran medida del rol facilitador
que tuvo una ONG local (con apoyo del Fondo Mundial para
la Naturaleza) que realizé contribuciones técnicas y financie-
ras cruciales para los habitantes locales. Este ejemplo, junto
con docenas mas que se encuentran en la literatura de ges-
tiéon de recursos naturales, sugiere que las ONG a menudo
tienen el papel principal a la hora de apoyar la gobernanza
efectiva de los recursos naturales. Aunque los donantes inter-
nacionales y los Gobiernos nacionales alrededor del mundo
parecen estar convencidos de los efectos positivos que tienen
las ONG en los resultados de la gobernanza forestal, esta pre-
diccién no necesariamente se corrobora en el contexto de la
autogobernanza de actividades forestales a nivel de la comu-
nidad local en Bolivia. Por lo tanto, sigue siendo una pregunta
abierta si estos ejemplos son representativos de un patron mas
amplio, en el que el apoyo de las ONG a los usuarios locales
mejora sistemdaticamente la probabilidad de una autogober-
nanza exitosa a nivel local.

En el contexto boliviano hay varias
razones para esperar que los gobiernos municipales estén en
una posicién Unica para proporcionar un apoyo significativo
a la autogobernanza de las comunidades rurales. En primer
lugar, la reglamentacion nacional forestal encarga a los gobier-
nos municipales realizar actividades de apoyo a la actividad
forestal comunitaria. En segundo lugar, los gobiernos munici-
pales son relativamente estables, tanto espacial como tempo-
ralmente. Ademas, existen restricciones legales que los hacen
relativamente responsables ante su electorado, lo cual signi-
fica que, aunque dichos mecanismos tengan sus limitaciones,
los usuarios forestales si tienen algun recurso legal en caso
de que algo salga mal en la relaciéon con una organizacion de
este tipo. Estos factores se combinan para hacer que se per-
ciba que los gobiernos municipales son socios menos riesgo-
sos y mds confiables, en especial para los usuarios forestales
que estan expuestos a una gran cantidad de fuentes exdgenas
de incertidumbre, como conflictos e inseguridad en la tenencia
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de la tierra. Formulada de manera formal, la segunda hipote-
sis es la siguiente:

H2. Los gobiernos municipales se eligen por encima de las ONG
cuando los usuarios perciben un grado relativamente alto de
incertidumbre con respecto al uso forestal.

No solo es probable que los grupos de
usuarios forestales perciban que los gobiernos municipales boli-
vianos sean las organizaciones externas mas relevantes para
ayudarles a reducir la incertidumbre con respecto a su uso del
bosque sino también las organizaciones més exitosas para res-
paldar a los usuarios locales forestales para que organicen sus
propios arreglos de gobernanza. Existen tres razones principa-
les para esta proposicién. Primero, es parte del mandato oficial
de los gobiernos municipales ayudar a las comunidades en el
manejo de sus bosques y, por lo tanto, los gobiernos munici-
pales a menudo representan el tinico recurso para comunida-
des que pueden necesitar ayuda en términos de conocimiento
técnico, respaldo legal para hacer cumplir las normas locales,
asistencia administrativa para adquirir permisos de cosecha o
simplemente una mano para implementar acciones comunita-
rias de mayor alcance (Gobierno de Bolivia, 1996). Segundo,
las autoridades municipales bolivianas responden a diferen-
tes estructuras de incentivos en comparacién con otras orga-
nizaciones externas, como las ONG o los gobiernos centrales.
De todas las organizaciones externas, los gobiernos municipa-
les tienen el incentivo politico més fuerte para responder ante
las necesidades de los usuarios forestales locales (Andersson,
Gibson y Lehoucq, 2006). Las ONG se reportan a los donantes,
quienes a menudo se encuentran lejos de los usuarios locales y
no son responsables ante ellos de esta misma forma, si es que
son responsables en absoluto. Por ultimo, las maneras en las
que las diferentes organizaciones trabajan con las comunida-
des locales pueden afectar los prospectos de que los usuarios
locales organicen exitosamente sus propios sistemas de reglas.
Los gobiernos municipales tienen recursos humanos y econo6-
micos bastante limitados y, en consecuencia, dependen en gran
medida de los esfuerzos locales para poder realizar cualquier
accién en las comunidades locales. Aunque es posible que
las ONG paguen a otras personas para que implementen sus
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proyectos,los gobiernos municipales se ven obligados, por su
falta de recursos, a depender de los usuarios forestales locales
para hacer la mayor parte del trabajo. En otras palabras, la falta
de financiacién publica disponible para los gobiernos munici-
pales puede ser una bendicién para el surgimiento de arreglos
de gobernanza forestal organizados por las comunidades. Esta
linea de razonamiento produce la tercera y ultima hipoétesis:

H3. Los grupos de usuarios locales que valoran las asociaciones
con los gobiernos municipales mdas que con las ONG son mas
propensos a organizar arreglos de autogobernanza forestal.




5. | Informacion y
métodos

La informacién empleada para inves-
tigar las relaciones descritas en las hipotesis se recolecté en
una muestra representativa de doscientas comunidades rura-
les de Bolivia, accesibles por carretera®. En cada comunidad
seleccionada, un equipo de campo, constituido por investiga-
dores bolivianos de ciencias sociales, realiz6é un taller de un
dia en el que se discutieron temas relacionados con el uso de
los recursos forestales por parte de las personas del lugar. Los
doscientos grupos se visitaron en 2008. Todos los miembros de
la comunidad fueron invitados a asistir a los talleres. Como era
de esperarse, la participacion varid bastante dependiendo de la
comunidad; la menor participacion fue de cuatro personas y la
mayor de 89. Se solicité al equipo de campo identificar fuentes
de posibles sesgos asociados con el género o el estatus social
y economico de los participantes y tratar de asegurar que se
escuchara una buena variedad de perspectivas antes de codi-
ficar las respuestas.

Las discusiones del taller generaron
informacién sobre las caracteristicas socioeconémicas de los

3 Se emple6 un proceso de muestreo de dos etapas. En la primera se
seleccionaron aleatoriamente cien de los 327 territorios municipales del
pais. Para cada municipio, primero se eliminaron todas las comunidades
urbanas y las comunidades rurales que estaban ubicadas a més de 50 km
de una carretera principal o rio (por razones de accesibilidad y costo). De
la lista de comunidades rurales restantes se seleccionaron aleatoriamente
dos comunidades de cada uno de los cien municipios y asi se terminé
con una muestra de doscientas comunidades rurales. Para probar la
representatividad de esta muestra, se compararon los valores medios de
diferentes variables de la muestra con los medios de las variables para
todas las comunidades rurales del censo. No se encontré ninguna dife-
rencia estadisticamente significativa en cuanto a estas variables entre la
muestra y la poblacién total de comunidades rurales de Bolivia.
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usuarios forestales locales, su acceso y uso de los bosques y la
naturaleza de su relacién con actores de gobernanza externos
a sus comunidades. Adicionalmente a la informacidn recolec-
tada por los grupos de usuarios locales, también se realizaron
entrevistas en todos los gobiernos municipales donde estaban
ubicados estos grupos. La informacién de las entrevistas se
emplea aqui principalmente para ayudar en la interpretacién
de los resultados estadisticos.

5.1. Variables dependientes

Como variables de resultado, empleo seis variables binarias.
La primera indica si los usuarios calificaron a los gobiernos
municipales mejor que a otras organizaciones externas y las
otras cinco variables dependientes miden si las comunidades
de usuarios forestales locales tienen funciones particulares y
autoorganizadas relacionadas con la gobernanza de los recur-
sos forestales locales. La distribucion de las variables de resul-
tado se presenta en la Figura 1. Vale la pena sefialar que mas
de la mitad de las comunidades rurales de Bolivia accesibles
por carretera (53 * 4,3% con un nivel de 95% de confianza)
reportan haber organizado sus propias actividades de creacion
de reglas, monitoreo y cumplimiento o sancién, relacionadas
con su uso forestal. Sin embargo, solo el 8% de las comunida-
des reporta haber autoorganizado estas tres actividades cen-
trales de gobernanza.

Figura . Distribucion de las seis variables dependientes

Porcentaje
60 -

50 +
40 -

30 |
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5.2. Variables independientes

¢Por qué algunos grupos deciden organizar sus propios arre-
glos de gobernanza mientras que otro no? Este andlisis explora
el grado en el que el apoyo de organizaciones externas ayuda
a explicar la variaciéon observada en la autogobernanza local.
La Tabla 2 presenta las definiciones y la estadistica descriptiva
de todas las variables que se empleardn en el andlisis posterior.

El andlisis de regresién multiple
emplea cuatro variables independientes de interés, nueve varia-
bles de control y un término de interaccién. A continuacién se
encuentra una breve explicacion sobre cdmo se midieron estas
variables y cuales son sus efectos esperados.

Las cuatro variables independien-
tes (Relaciéon con ONG, Relacién central, Relacion regional y
Relacion municipal) caen en la misma categoria sustantiva: la
importancia que el grupo de usuarios percibe con respecto a su
relacién con organizaciones externas. Todas se midieron de la
misma manera y son variables ordinales que tienen un valor de
entre 0 y 3. Las medidas se derivaron de una pregunta abierta
realizada en el taller que pedia a los participantes nombrar las
tres organizaciones que consideraban eran las mds importantes
para su uso de los recursos forestales. La organizacién externa
calificada como la mas importante recibia un valor de 3. A la
segunda organizaciéon mdas importante se le asignaba un valor
de 2 y a la tercera un valor de 1. Si el grupo local no mencio-
naba a ninguna de estas organizaciones en su lista, entonces
esa organizacién recibia un valor de 0.

Los efectos esperados de estas cuatro
variables se discutieron en la seccion de hipo6tesis mds arriba
y, como se explicd, uno esperaria que los gobiernos municipa-
les tuvieran un efecto positivo en los arreglos de gobernanza
local, debido a su mandato de trabajar con los grupos de usua-
rios forestales locales en Bolivia (Contreras y Vargas, 2001;
Silva, Kaimovitz, Bojanic, Ekoko, Manurung y Pavez, 2002).

Hay tres variables que buscan caracte-
rizar el nivel general de incertidumbre al que estdn expuestos
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los usuarios forestales locales. Titulo formal indica en qué etapa
de los procesos de titularizacién y regularizacion se encontraba
el grupo de usuarios al momento de los talleres. Si el estudio
inicial de limites ya habia concluido, se asigné un valor de 1
y si ya se habia recibido el titulo, se asigné un valor de 2 (y
un valor de O si el proceso atin no habia comenzado). Conflic-
fos es una variable que mide el grado de conflictos relaciona-
dos con la actividad forestal para el grupo de usuarios. Es una
variable ordinal que varia desde 1 (ningun tipo de conflicto)
hasta 5 (muchos conflictos). Diferencia de riqueza es una varia-
ble que caracteriza la percepcién de los miembros de los gru-
pos locales con respecto a las disparidades de riqueza dentro
del grupo local; tiene un valor que va desde 1 (baja desigual-
dad) hasta 10 (alta desigualdad). Como lo sugiere la hipotesis
numero dos, es de esperarse que mientras mayor sea el nivel de
incertidumbre de los usuarios forestales, mayor sera la proba-
bilidad de que valoren mds una relacién con gobiernos muni-
cipales que con cualquier otra organizacién externa.

Por tltimo, se incluyen diferentes varia-
bles de control en el andlisis. Cubierta boscosa es la proporcion
de la tierra de la comunidad local que esta cubierta por bos-
que. Bosque per cdpita toma el &rea total de bosque del grupo
local y la divide entre la cantidad de miembros que hay en el
grupo. Crecimiento de la poblacién es la tasa de crecimiento
de la poblaciéon del grupo local entre 1998-2008. Niumero de
ONG es una variable que denota la cantidad total de ONG
que operaban en el territorio municipal en 2005*. Presupuesto
municipal mide la proporcién del presupuesto municipal total
destinada para actividades forestales en 2007°. También se
incluye un término de interacciéon entre Presupuesto munici-
pal y Relacién municipal, con el fin de aprender mds sobre las
posibles formas en las que las relaciones de los grupos de usua-
rios municipales afectan la probabilidad de que los usuarios
locales creen y hagan cumplir sus propios sistemas de reglas

*  Esta variable se recolecté mediante entrevistas con la administracién
municipal en cada uno de los cien municipios en los que se encuentran
los doscientos grupos de usuarios. Estas entrevistas también se realizaron
en 2008.

5 La informacion para esta variable se recolecté mediante entrevistas con
funcionarios del gobierno municipal en aquellos lugares en los que esta-
ban ubicados los grupos de usuarios.
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sobre gobernanza forestal®. Se espera que el grado en el que
la relacién municipal-comunitaria afecte la probabilidad de
autogobernanza dependa del compromiso financiero que tenga
el gobierno local con respecto a los servicios del sector finan-
ciero porque, como lo sugiere la literatura sobre gobernanza,
prestar a las comunidades apoyo municipal requiere que haya
recursos humanos y financieros destinados a la gestiéon fores-
tal (Andersson y Ostrom, 2008).

5.3. Métodos analiticos

Un andlisis cuantitativo es la base para probar las tres hipo-
tesis. Se hace una regresion de las seis variables binarias de
resultado contra las variables independientes usando técnicas
de regresion logistica. Debido a la manera en la que se selec-
cionaron estos grupos locales en el disefio del muestreo en dos
etapas, se estiman los coeficientes con errores estdndar robus-
tos agrupados por municipio.

6 La variable de Presupuesto municipal se convirtié en binaria antes de
multiplicarla por la variable de importancia del gobierno municipal, con el
fin de evitar problemas de colinealidad. La conversién se hizo asignando
0 a todos los valores iguales a 0 y 1 a todos los valores mayores a 0.

n



6. | Resultados

Los resultados de las pruebas estadis-
ticas no rechazan dos de las tres hipétesis. En resumen, la evi-
dencia sugiere que los usuarios forestales locales valoran de
igual manera el apoyo de las ONG y del gobierno municipal,
pero los usuarios expuestos a mayor incertidumbre con respecto
a su acceso y uso de los recursos forestales tienden a preferir
a los gobiernos municipales por encima de las ONG. Mien-
tras mas fuertes sean los lazos con el gobierno municipal, es
mas probable que un grupo de usuarios organice exitosamente
sus propios arreglos de gobernanza forestal. A continuacién se
encuentran los detalles de los resultados analiticos asociados
con cada una de las tres hipdtesis.

H1. Los usuarios forestales bolivianos califican a los gobiernos
municipales como el actor externo mas importante para apoyar
las actividades forestales locales.

La Figura 2 muestra los puntajes de importancia relativa asig-
nados por los usuarios a cuatro tipos de organizaciones exter-
nas: los gobiernos municipales, los regionales, los centrales
y las ONG. El resultado mds impactante es que los gobier-
nos municipales y las ONG son, de lejos, las organizaciones
externas mas importantes para los usuarios forestales locales.
Estos califican a su gobierno municipal como la organizaciéon
externa mds importante a la hora de apoyar las actividades
forestales locales del grupo, pero la diferencia entre los pun-
tajes promedio de los gobiernos municipales (0,99 * 0,19) y
las ONG (0,81 = 0,17) no es estadisticamente significativa al
nivel de confianza convencional del 95%. Por lo tanto, se debe
rechazar la primera hipotesis de que los gobiernos municipa-
les son considerados como la organizacion externa mas impor-
tante, pues los usuarios forestales parecen valorar de manera
igualmente alta el apoyo que reciben de las ONG.
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Figura 2. La importancia relativa de las
organizaciones de acuerdo con el grupo de usuarios

04 +

Promedio de calificacion del usuario

02

ONG Gobierno Central Regional Municipal

Elresultado de que los gobiernos muni-
cipales y las ONG reciben calificaciones similares sugiere
que no hay nada inherentemente diferente en la relevancia
que los usuarios perciben con respecto a estas organizacio-
nes. Sin embargo, es posible que algunos grupos se sientan
especialmente atraidos por las ONG y otros por los gobiernos
municipales, pues diferentes grupos tienen necesidades funda-
mentalmente diferentes y los usuarios perciben que las orga-
nizaciones externas tienen diferentes capacidades cuando se
trata de satisfacer dichas necesidades. Los usuarios pueden
optar por buscar asociarse con entidades externas que, segun su
percepcidn, coinciden mejor con sus necesidades. La segunda
hipoétesis explora esta posibilidad.

H2. Los gobiernos municipales se eligen por encima de las ONG
cuando los usuarios perciben un grado relativamente alto de
incertidumbre con respecto al uso forestal.

Laldgica subyacente en esta hipotesis es que cuando los usua-
rios estdn sometidos a un alto grado de incertidumbre con
respecto a su acceso y uso de los recursos forestales, es més
probable que busquen asociaciones con el gobierno municipal
antes que con alguna ONG, pues ellos perciben a los gobier-
nos municipales de Bolivia como organismos mads estables y

24



GOBERNANZA FORESTAL LOCAL Y EL PAPEL DE LAS ORGANIZACIONES EXTERNAS

responsables que las ONG. Si este supuesto es correcto, es posi-
ble esperar que los grupos de usuarios que viven en un con-
texto caracterizado por el conflicto, los derechos de propiedad
débiles y un alto grado de desigualdad econémica sean mas
propensos a calificar a los gobiernos municipales por encima
de las ONG. Para comprobar esta relacion, se emplean téc-
nicas de regresién logistica multiple. La Tabla 3 presenta los
resultados del andlisis estadistico relacionados con esta hipo-
tesis (modelo 1).

Los resultados del modelo 1 apoyan
la hipoétesis, pues los factores asociados con un alto grado de
incertidumbre con respecto al uso forestal —representados en
el modelo estadistico por el grado de conflicto relacionado con
los bosques, la inseguridad de la tenencia y la desigualdad
economica— tienen coeficientes estadisticamente significati-
vos (p < 0,10). La Figura 3 muestra los efectos sustantivos de
las tres fuentes de incertidumbre. Este resultado implica que
cuando todas las demds variables se mantienen constantes en
su media, la probabilidad de que un grupo de usuarios califique
a su gobierno municipal como més importante que las ONG
se incrementa significativamente cuando hay un aumento en
la ocurrencia de conflictos locales, inseguridad de tenencia y
desigualdad de ingresos. De estas fuentes de incertidumbre, el
grado de conflictos forestales tiene el mayor efecto sustantivo
con respecto a las calificaciones de los usuarios: cuando esta
variable pasa de cero conflictos a un alto grado de conflictos,
la probabilidad de que los usuarios califiquen a su gobierno
municipal por encima de las ONG se incrementa en un 33%.
Contrario a lo que uno podria esperar es el resultado de que
mientras mas ONG haya en el municipio, es mayor la proba-
bilidad de que los usuarios califiquen al gobierno municipal
por encima de las ONG (p < 0,05).

Estos resultados sugieren que los usua-
rios eligen asociarse con las organizaciones externas que, de
acuerdo con su percepcion, tienen la capacidad de responder
mejor ante sus necesidades especificas. ¢Esto quiere decir que
el apoyo de una organizacién no es mas efectivo que el de otra?
En otras palabras, ¢écomo la eleccidon del grupo de usuarios
de asociarse con cierta organizacion afecta los prospectos de
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GOBERNANZA FORESTAL LOCAL Y EL PAPEL DE LAS ORGANIZACIONES EXTERNAS

Figura 3. Probabilidades predichas de que los usuarios califiquen a los gobiernos
municipales por encima de las ONG en diferentes niveles de conflicto, seguridad de
tenencia y desigualdad econémica
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autogobernanza local forestal? Esa es la pregunta que motiva
la tercera y ultima hipoétesis.

H3. Los grupos de usuarios locales que valoran las asociaciones
con los gobiernos municipales mas que con las ONG son mas
propensos a organizar arreglos de autogobernanza forestal.

Los resultados de los cinco modelos
de regresién logistica (modelos 2-6) presentados en la Tabla
3, presentan evidencia que apoya la hipétesis: la prevalencia
de gobernanza local forestal autoorganizada en Bolivia se aso-
cia sistemdaticamente con cuanta importancia otorga el grupo
local a su respectivo gobierno municipal. Esta es la tinica rela-
cion externa que tiene un efecto consistente y estadisticamente
significativo sobre las actividades de autogobernanza de los
usuarios en los cinco modelos (modelos 2-6 de la Tabla 3). Los
resultados rechazan la idea de que los agentes gubernamentales
o delas ONG a nivel regional o central son los facilitadores mas
importantes de la autogobernanza forestal en Bolivia.
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La magnitud de la influencia de las
relaciones municipales varia desde moderada hasta muy alta,
como lo muestra la Figura 4. Por ejemplo, si las demads varia-
bles se mantienen constantes en su media y pasando desde el
menor nivel de importancia de las relaciones municipales hasta
el més alto nivel, la probabilidad de que una comunidad haya
desarrollado sus propias reglas para regular el uso forestal se
incrementa en cerca de un 75% vy, de la misma manera, la pro-
babilidad de que haya autoorganizado al menos una de las tres
funciones gubernamentales se incrementa en mas de un 60%.

Otro resultado del andlisis de regresion
en la Tabla 3 también apoya la hipétesis de que los gobiernos
municipales son la organizacion de apoyo mds importante para
los grupos de usuarios forestales locales bolivianos. La varia-
ble Presupuesto forestal municipal, que mide la proporcién del
presupuesto total que estd destinada a actividades forestales,
tiene una asociaciéon estadisticamente significativa con las ins-
tituciones locales de monitoreo y cumplimiento, las sancionesy
las instituciones que cubren las tres funciones de gobernanza
(p < 0,05). En esencia, esto quiere decir que mientras mayor
sea la proporciéon del presupuesto total que la administracién
municipal asigne para actividades forestales, mayor es la pro-
babilidad de que los grupos de usuarios locales en ese territorio
municipal tengan éxito autoorganizando dichas instituciones
de gobernanza.

Al interpretar estos resultados es
importante reconocer que las relaciones seflaladas aqui son
de naturaleza correlacional y aunque los resultados son con-
sistentes con la tercera hipoétesis, no se debe inferir que hay
causalidad. Pero incluso cuando no se atribuye causalidad
a estos resultados, algunos de los lectores mas criticos pue-
den argumentar que la variable de relacién municipal podria
ser endogena al modelo, es decir que solo los grupos que ya
hayan desarrollado sus propios arreglos de gobernanza fores-
tal calificarian las relaciones con el gobierno municipal por
encima de otras organizaciones. La l6gica detrds de este argu-
mento podria ser que el motor subyacente de los resultados
de regresion observados es la importancia del sector fores-
tal en lugares particulares y que las variables de Relacidn
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Figura 4. Probabilidades predichas de que un grupo haya creado sus propias
funciones de gobernanza en diferentes niveles de importancia percibida por los
usuarios con respecto a su gobierno municipal
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municipal, Presupuesto forestal municipal y Resultado de auto-
gobernanza se correlacionan con la importancia de la activi-
dad forestal. Hay dos razones por las cuales esta no es una
explicacion alternativa robusta para los resultados. En primer
lugar, el andlisis de regresion incluye controles para el cubri-
miento del bosque y el bosque per capita, que parecen ser pro-
xies razonables para la importancia del manejo forestal. En
segundo lugar, cuando se repite el andlisis de regresion solo
para grupos ricos en bosques, los resultados principales rela-
cionados con las tres hipotesis se mantienen para una varie-
dad de umbrales de abundancia forestal. Por ultimo, incluso
si no se puede descartar la endogeneidad por completo, el
resultado principal se mantiene, pues la endogeneidad no
explicaria por qué unicamente el hecho de que los usuarios
prefieran a los gobiernos municipales se relaciona en forma
positiva con resultados de autogobernanza.
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Quizas el resultado mdas revelador
sobre la relacion de los usuarios locales con su gobierno muni-
cipal es el efecto estadisticamente significativo de interaccién
entre la variable Presupuesto forestal municipal y la variable
independiente principal Relacién municipal. Este término de
interaccién tiene un efecto estadisticamente significativo sobre
todos los modelos excepto uno’. Este resultado sugiere que
no solo la autogobernanza comunitaria forestal es més proba-
ble cuando los usuarios forestales perciben que su gobierno
municipal es una de las organizaciones externas mas impor-
tantes, sino que este efecto positivo depende de qué tan activo
sea el gobierno municipal en el sector forestal. En otras pala-
bras, mientras mas invierta el gobierno municipal en actividad
forestal —esto puede ser al contratar un guardabosques o com-
prar equipos para el programa forestal municipal—, mas fuerte
serd el efecto de las relaciones municipales sobre la autogo-
bernanza local.

La implicacién de este efecto indirecto,
ilustrado en la Figura 5, es que los gobiernos municipales pue-
den afectar activamente los esfuerzos del grupo local de auto-
gobernar los recursos forestales mediante la organizacién de
servicios municipales en el sector forestal. Este hallazgo ame-
rita més exploraciéon sobre cudles funciones de apoyo en par-
ticular pueden asociarse con la organizaciéon exitosa de arreglos
de gobernanza forestal local a nivel del grupo de usuarios.

De acuerdo con la teoria de gober-
nanza policéntrica, las funciones de apoyo incluyen un foro
para la resolucién de conflictos, respaldo legal para las ins-
tituciones locales con respecto al uso forestal y la prestacion
de apoyo técnico para las actividades de gestién de recursos

7 Como lo sefialaron Ai y Norton (2003), “el efecto de interaccion, que a
menudo es la variable de interés en econometria aplicada, no se puede
evaluar simplemente mirando el signo, la magnitud o la significancia esta-
distica del coeficiente en el término de interaccién cuando el modelo es
no lineal"”. Para abordar estas inquietudes, se emplean las técnicas suge-
ridas por Brambor, Clark y Golder (2006) y Jaccard (2001) y se examina
graficamente el efecto de interacciéon. Esta técnica result6 en el hallazgo
de que el término de interaccion es significativamente diferente a cero
en dos de los cinco modelos (M&C y Todas las funciones como variables
dependientes).
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(Andersson y Ostrom, 2008; Ostrom, 2005). Debido a las limi-
taciones de la informacién, solo se pueden realizar pruebas
parciales sobre cémo estas funciones especificas de apoyo
pueden afectar los resultados locales de gobernanza. Para ser-
vicios relacionados con la resolucion de conflictos, es de espe-
rarse que entre aquellos grupos de usuarios que experimentan
conflictos frecuentes, los que recibieron intervenciones de su
respectivo gobierno municipal tengan mads instituciones de
gobernanza organizadas por ellos mismos. Hay algo de eviden-
cia que apoya esta expectativa: los grupos que experimenta-
ron conflictos y recibieron intervencion por parte del gobierno
municipal muestran una prevalencia significativamente mas
alta de instituciones de autogobernanza (p < 0,005) en com-
paracion con los grupos que experimentaron conflictos pero
que no recibieron tal intervencion. La informacién recolectada
en la encuesta municipal también muestra que los gobiernos
municipales que tienen foros abiertos de consulta participativa,
en los cuales todos los ciudadanos pueden expresar sus opi-
niones y preocupaciones con respecto a las actividades muni-
cipales, tienen una proporcién significativamente mas alta de
comunidades que han desarrollado instituciones de autogo-
bernanza forestal que los municipios que no tienen un foro de
este tipo (p < 0,001).

Por ultimo, y contrario a algunos de los
hallazgos de la literatura sobre gestién de recursos naturales,
el andlisis no detecté ninguna asociaciéon significativa entre
la calificacion que los usuarios locales asignan a su relacion
con las ONG y la existencia de instituciones locales de autogo-
bernanza forestal. Aunque habia ONG presentes en todos los
municipios en los que estaban ubicadas las doscientas comu-
nidades, las actividades de aquellas no parecen importar tanto
para las actividades locales de autogobernanza. Una explica-
cién para esta falta de efectos estadisticamente significativos es
que es posible que las ONG elijan enfocarse en comunidades
especificas que encajen con su mision y objetivos. Como resul-
tado, es posible que muchas comunidades que necesiten apoyo
en cuanto a gobernanza no sean elegidas. De manera similar,
los representantes de los gobiernos regional y central tienen
representacion en todos los municipios, pero a menudo care-
cen de los recursos humanos para involucrarse directamente
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Figura 5. Por qué los gobiernos municipales pueden mejorar la probabilidad de
autogobernanza en Bolivia: un programa municipal forestal activo que dedique
una gran proporcion de su presupuesto a actividades forestales incrementa
consistentemente el efecto de la variable de relaciones municipales sobre la
autogobernanza
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en todas las comunidades que solicitan su apoyo y se incli-
nan a ser selectivos en cuanto a las comunidades que deci-
den ayudar.
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7. Discusion

En pocas palabras, el andlisis produjo
cuatro hallazgos principales sobre la gobernanza forestal local
y el papel de los actores externos. Primero, de todas las orga-
nizaciones que trabajan temas forestales en Bolivia, los grupos
de usuarios locales consideran que los gobiernos municipa-
les y las ONG son las més importantes. Segundo, cuando los
usuarios forestales viven en un contexto caracterizado por una
alta incertidumbre —cuando la tenencia forestal es insegura,
el grado de conflicto es alto y hay una gran desigualdad eco-
némica—, ellos califican de manera consistente a los gobier-
nos municipales por encima de las ONG. Por ultimo, mientras
mejor califiquen los usuarios locales a los gobiernos municipa-
les, mayor es la probabilidad de éxito al organizar sus propias
instituciones para gobernanza forestal. Cuando los usuarios
viven en un municipio que invierte una proporcion relativa-
mente alta de sus recursos en actividades forestales, esta pro-
babilidad se incrementa ain maés.

Estos hallazgos tienen implicaciones
para los actores de gobernanza responsables de las interven-
ciones para fomentar el desarrollo forestal comunitario en Boli-
via. Los resultados muestran que mas de la mitad de todas las
comunidades rurales de Bolivia (53%) han autoorganizado al
menos algun aspecto de su gobernanza de los recursos foresta-
les. Esto quiere decir que hay una base sustancial de desarrollo
institucional a nivel local en la cual se pueden basar los futu-
ros programas forestales comunitarios. No es necesario empe-
zar de ceros, pero los recursos se pueden hacer rendir aun mas
si se aprovechan el conocimiento, las estructuras instituciona-
les y las practicas existentes a nivel local.

Otra implicacién de los hallazgos es
que tendria sentido que los actores que trabajan para promover
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el desarrollo forestal comunitario —entre ellos los donan-
tes internacionales, las ONG, las compafias privadas y los
gobiernos centrales y regionales— presten atencidén al papel
que tienen los gobiernos municipales. En lugar de enfocarse
en comunidades individuales para las intervenciones, en el
apoyo de la actividad forestal puede haber muchas oportuni-
dades para desarrollar economias de escala si se enfocan en
programas municipales que a su vez fomenten los arreglos de
autogobernanza a nivel comunitario.

Una mejor comprensiéon de los arreglos
locales de gobernanza asi como de las preferencias de los usua-
rios con respecto a los actores externos puede ayudar a brindar
informacién para las intervenciones de politicas. Los grupos
externos, como las ONG o los actores de desarrollo interna-
cional, algunas veces asumen que saben qué es lo mejor para
las comunidades y qué tipo de apoyo las beneficiaria mas. En
ocasiones estas organizaciones tienen dificultad para ceder el
control sobre la toma de decisiones en las actividades conjun-
tas y su motivacién de alcanzar éxito a corto plazo puede redu-
cir la participacion local y la pertenencia (Gibson, Andersson
et al., 2005).

De manera consistente con trabajos
anteriores sobre gobernanza multinivel, estos resultados impli-
can que los gobiernos municipales pueden afectar la probabi-
lidad de autogobernanza al construir programas del desarrollo
forestal comunitario que ofrezcan servicios significativos para
los usuarios forestales locales. Estos servicios pueden incluir
apoyo técnico, foros para la resolucion de conflictos, reconoci-
miento de las reglas locales, respaldo de los esfuerzos locales
por hacer cumplir las reglas y el ofrecimiento de oportunida-
des de intercambio de informacion con otros grupos locales, asi
como con expertos externos en gestion forestal. Pero, en dltima
instancia, la utilidad de la mezcla de servicios publicos depen-
dera de las necesidades particulares de cada grupo de usuarios.

Seria falso concluir a partir de este
andlisis que los gobiernos municipales siempre son mejores
o mas efectivos que las ONG o cualquier otra organizacién a
la hora de facilitar la autogobernanza. Lo que si indican los
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resultados es que los gobiernos municipales bolivianos estan
en una posicién uUnica y que disfrutan de una ventaja estruc-
tural en comparacién con la mayoria de las ONG cuando se
trata de apoyar en forma amplia y generalizada la autogo-
bernanza forestal a lo largo y ancho del pais. A pesar de que
hay muchas ONG trabajando en temas forestales en Boli-
via, su cobertura no estd distribuida uniformemente y, por el
contrario, por naturaleza ésta tiende a enfocarse en sectores
particulares. Por otro lado, los gobiernos municipales tienen
presencia universal en toda la nacion, lo que quiere decir que,
en promedio, probablemente tengan que recorrer una menor
distancia para viajar a las comunidades rurales de usuarios
forestales. Ademas, los gobiernos municipales tienen un man-
dato formal de servir a todos los residentes de su territorio,
mientras que las ONG no tienen ningiin mandato de este tipo.
De hecho, la ley les exige a los gobiernos municipales apoyar
a las comunidades que pidan su ayuda para realizar gestion
forestal. Las ONG no se enfrentan a requisitos de este tipo.
Es dificil para las ONG y demds organizaciones competir con
esta posicion que tienen los gobiernos municipales bolivia-
nos en el sector forestal. Las ONG pueden ser mas selectivas
en sus elecciones asociativas y no estan restringidas por las
mismas formalidades. Como resultado, los incentivos institu-
cionales para servir a los grupos de usuarios locales son fun-
damentalmente diferentes para los gobiernos municipales y
las ONG. Estas diferencias en las estructuras de incentivos
pueden ser la razén por la cual las relaciones municipales tie-
nen un efecto consistentemente fuerte y mas positivo en la
autogobernanza comunitaria que las relaciones de las comu-
nidades rurales con las ONG.

Si las ONG quieren tener un mayor
impacto en las comunidades forestales bolivianas y en sus capa-
cidades de autogobernanza, pueden considerar incrementar su
cooperacion con los gobiernos municipales. Trabajos anterio-
res han mostrado que las ONG pueden marcar una gran dife-
rencia en cuanto al desempeno de los gobiernos municipales
y sus programas forestales (Andersson, 2004, 2006) y es proba-
ble que, si se unen, los gobiernos municipales y las ONG sean
mas efectivos de lo que podrian ser individualmente.
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A pesar de que el marco boliviano de
politicas para silvicultura comunitaria, que se encuentra en evo-
lucién, no indica explicitamente cudles son los derechos y res-
ponsabilidades de los gobiernos municipales en los esfuerzos
del Gobierno nacional por apoyar la actividad forestal comu-
nitaria, los nuevos programas comunitarios se beneficiarian
si se considerara un rol formal mdas elaborado por parte de los
gobiernos municipales del pais, en especial en aquellas areas
rurales en las que a menudo son la organizacién mas accesi-
ble para las comunidades locales.
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8. | Conclusiones

El andlisis muestra un patréon sorpren-
dente. A pesar del escepticismo generalizado con respecto a la
idea de que las organizaciones gubernamentales en los paises
en desarrollo sean capaces de apoyar la gobernanza forestal
local, el andlisis aqui revela que el apoyo de las organizacio-
nes gubernamentales locales puede marcar una diferencia para
los grupos de usuarios bolivianos y sus esfuerzos por gobernar
sus recursos forestales. Los municipios bolivianos parecen estar
en una posicién Unica para realizar funciones de apoyo para la
autogobernanza comunitaria de dichos recursos. Mientras mas
importancia atribuyan los usuarios a la relacién con los gobier-
nos municipales, mas probable es que estos grupos de usuarios
locales puedan organizar exitosamente, por si mismos, arre-
glos de gobernanza. El efecto moderador de los presupuestos
municipales forestales subraya la importancia del apoyo guber-
namental local: cuando los gobiernos locales priorizan los ser-
vicios del sector forestal y dedican una porcién relativamente
grande de su presupuesto a estas actividades, esto mejora el
efecto positivo de las relaciones municipales sobre la probabi-
lidad de autogobernanza por parte de los grupos de usuarios.
Ademas, cuando un municipio no prioriza la actividad forestal,
se debilita el efecto de las relaciones municipales. Al parecer, el
apoyo de los gobiernos municipales es particularmente impor-
tante para los grupos de usuarios que se esfuerzan por crear
sus propios arreglos institucionales para gobernar sus bosques.

Al mismo tiempo, los hallazgos de esta
investigaciéon demuestran la necesidad de ver mas alld de una
tipologia rigida de las organizaciones, para asi poder enten-
der el papel de los actores externos en la autogobernanza local
forestal. Hay factores contextuales locales importantes que ayu-
dan a explicar por qué unas relaciones particulares con actores
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externos importan més que otras. En Bolivia, los gobiernos
municipales parecen realizar funciones de apoyo cruciales,
pero en otros paises podrian ser otro tipo de organizaciones las
que asuman este papel de manera maés efectiva.
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