Sistematizacion de Politicas
PUblicas en Bolivia relativas al

Desarrollo Rural

e

Mamerto Pérez L.

Il

UNION EUROPEA




La realizacion del Taller regional de intercambio y evaluacion de politicas pablicas en materia de Agricultura
Familiar y Agroecologia se realizd en el marco del proyecto “Plataforma para el Desarrollo Rural Sostenible:
fortaleciendo alianzas y senalando nuevos caminos para la promocion del desarrollo rural de base ecologica
y para enfrentar la crisis socioeconémica y ambiental en América Latina” financiado por la Union Europea.

Pérez, Mamerto
Sistematizacion de politicas pablicas en Bolivia relativas al desarrollo rural / Mamerto Pérez —
La Paz: Centro de Investigacion y Promocion del Campesinado, 2016.
194 p.; 21 x 28 cm.

D.L: 4-1-947-17
ISBN: 978-99954-88-85-7

/DESARROLLO RURAL /AGRICULTURA / AGRICULTURA FAMILIAR / COMUNIDADES RURALES
/ COMUNIDADES INDIGENAS /DESARROLLO AGROPECUARIO / POLITICA AGROPECUARIA /
POLITICAS PUBLICAS / PRODUCCION AGROPECUARIA / PLANES DE DESARROLLO / BOLIVIA /

D.R. © 2017 Centro de Investigacion y Promocion del Campesinado (CIPCA)
Casilla: 5854, La Paz — Bolivia

Teléfonos: (591-2) 2910797 —98  Fax: (591-2) 2910796

Direccion: C. Claudio Penaranda # 2706 esq. Vincenti (Zona Sopocachi)
Correo electronico: cipca@cipca.org.bo

Website: www.cipca.org.bo

Diagramacion: Ariel Celiz Vargas
Produccion: CIPCA

Abril de 2017

Impreso en Bolivia

La Paz — Bolivia

El contenido de este documento es responsabilidad exclusiva de CIPCA y en modo alguno debe considerarse
que refleja la posicion de la Union Europea.



Sistematizacion de Politicas
Publicas en Bolivia relativas al
Desarrollo Rural






Indice

Presentacion 7
1. Antecedentes 13
1.1 Algunas consideraciones conceptuales necesarias 13
1.2 El contexto internacional 19
1.3 La agricultura en Bolivia hasta 2005 28
1.4 El "proceso de cambio” como contexto sociopolitico
del desarrollo agropecuario 36
2. La politica pablica agricola entre 2006-2009 49
2.1 El periodo “sin plan” 50
2.2 El periodo “con plan” 55
2.3 La crisis alimentaria de 2007-2008 64
2.4 El gasto publico agropecuario en la etapa 2006-2009 71
2.5 La produccion agricola en la etapa 2006-2009 73
2.6 Sintesis valorativa 81
3. La politica pablica agricola y del sector indigena campesino
en el marco de la nueva Constitucion Politica de Estado 87

3.1 Las bases de la politica publica del sector indigena
campesino segun la nueva Constitucion Politica de Estado 87

3.2 Contenido y orientacion de la politica pablica agricola

entre 2010y 2015 92
3.3 El Plan de Desarrollo Econémico y Social (PDES) 2016-2020 145
4, CIPCA en el desarrollo de la agricultura indigena campesina 163
4.1 En el “proceso de cambio” desde la incidencia politica 163
4.2 Con su propuesta econémica productiva (PEP), base de 177

la incidencia politica
5. Conclusiones 186

Bibliografia 191






Sistematizacion de Politicas Publicas en Bolivia relativas al Desarrollo Rural

Presentacion

Este trabajo de consultoria se enmarca en el proyecto “Plataforma por el
Desarrollo Rural Sostenible: fortaleciendo alianzas y senalando nuevos caminos
para la promocion del desarrollo rural de base ecolégica y para enfrentar la crisis
socioeconomica ambiental en América Latina", orientado a ampliar v articular la
incidencia de las organizaciones de la sociedad civil para la reconduccion de politicas
y programas agricolas hacia un desarrollo rural basado en la sustentabilidad
socioeconomica y ambiental, uno de cuyos resultados propuestos plantea el logro
de "Organizaciones de la sociedad civil compartieron una evaluacion comparativa de
las politicas piblicas innovadoras y de las relaciones sociedad-Estado en curso en
Ameérica Latina”. En ese marco el objetivo especifico de la consultoria definido por los
respectivos términos de referencia (TdR) ha estado dirigido a “generar informacion
sobre el desarrollo rural con énfasis en la agricultura familiar comunitaria de base
agroecologica que facilite la toma de decisiones de actores publicos y privados
sobre las politicas pablicas”.

Por tanto, para la realizacion del estudio se apeld basicamente a dos fuentes
de informacion: por una parte, entrevistas a técnicos(as) de la institucion en
algunas oficinas regionales, y dirigentes y lideres de organizaciones indigena
campesinas que trabajan con CIPCA v, por otra, informacion secundaria de caracter
oficial (especialmente legislacion y planes) v no oficial nacional e internacional.
En términos temporales, si bien los TdR definen enfocarse en el periodo que
arranca con la vigencia de la actual Constitucion Politica de Estado (CPE) por las
expectativas de cambios significativos a favor de la agricultura indigena campesina
y la agroecologia, fundadas en el contenido de ese instrumento de normatividad
superior, la consultoria decidio rebasar ese limite. En efecto, el trabajo vio necesario
tomar como eje temporal todo el “proceso de cambio” porque se considero
importante tener presente un proceso para entender el comportamiento de las
politicas puablicas en un momento de ese proceso. Es mas, teniendo presente
algunos elementos objetivos, con fines de un mejor analisis, se decidio diferenciar
dos etapas en ese “proceso de cambio” cuyo hito de corte fue el inicio del segundo
mandato del Presidente Evo Morales (2010) que es el momento en que —en teoria—
el gobierno tuvo el camino expedito para implementar la nueva CPE.



“Generar informacion
sobre el desarrollo

rural con énfasis en

la agricultura familiar
comunitaria de base
agroecologica que facilite
la toma de decisiones

de actores publicos

Vv privados sobre las
politicas publicas”

El informe comprende cuatro grandes partes.
Una primera que condensa algunos antecedentes
considerados pertinentes al tratamiento del tema
central. Asi, en esta primera seccion se plantea en
principio una breve discusion tedrica acerca de los
conceptos de “agricultura familiar” y otros términos
que aluden a la agricultura campesina, entendiendo
que pueden conllevar diferencias incluso politico
ideologicas que distorsionen el analisis de este sector
y, por tanto, los objetivos de los proyectos que conciban
a estos términos como sindnimos. Hace también parte
de esta primera seccion una breve referencia a algunos
acontecimientos que marcaron el desenvolvimiento
de la agricultura en el nivel internacional durante los
tres primeros quinquenios del siglo actual, asumiendo
que —por el fendomeno de la globalizacion- los mismos
tuvieron, en mayor o menor grado, repercusiones en el
desempeno de laagricultura nacional. Otro antecedente
considerado importante es la mencion de algunas
caracteristicas fundamentales de la agricultura en
Bolivia hasta la asuncion presidencial de Evo Morales
en 2006, asumiendo que debid haber un cambio de
ellas a partir de este acontecimiento. Por altimo, resulta
ineludible como antecedente referirse al denominado
“proceso de cambio” y su trayecto desde 2006, por
constituir el contexto mas inmediato al tema central de
la consultoria.

Lasegunda parte supone se concentra en el analisis algo
extendido de la politica pablica relativa a la agricultura
indigena campesina en el periodo 2006-2009,
considerada la primera etapa del “proceso de cambio”
instaurado por el gobierno actual, diferenciando los dos



Sistematizacion de Politicas Publicas en Bolivia relativas al Desarrollo Rural

momentos delagestion pablicasectorial (antesy después de laaprobacion definitiva
del PND 2006-2011) y analizando de modo especifico —por su importancia en el
devenir del sector— el episodio de la crisis alimentaria de 2007-2008.

La tercera parte del documento constituye un ingreso v el tratamiento del tema
central del trabajo porque se refiere al contenido de la politica pablica relativa a la
agricultura indigena campesina en la segunda etapa del “proceso de cambio”, vale
decir, durante el periodo en que se supone el Gobierno Nacional pudo plasmar en
medidas concretas su agenda de apoyo a esos dos temas de la agricultura nacional.
Este abordaje toma como base de comparacion algunas magnitudes productivas
que se registraron a fines de la primera etapa de ese proceso y el contenido de
la nueva CPE en lo concerniente al desarrollo rural y agropecuario porque se
supone que la politica pablica a este respecto v la agricultura indigena campesina
y la agroecologia debieron comportarse en esta etapa del “proceso de cambio” en
razon de ese contenido.

La cuarta y Gltima parte del trabajo se concentra en el analisis especifico de la
experiencia de CIPCA en términos de incidencia politica a favor de la agricultura
indigena campesina y de su “propuesta econémica productiva” (PEP) durante el
periodo que abarca todo el “proceso de cambio”. El propdsito es no sélo obtener una
sistematizacion de esa experiencia, sino tratar de establecer la participacion de la
institucion a través de estas acciones en el comportamiento de las politicas a favor
de la agricultura indigena campesina y de la agroecologia durante este periodo en
el nivel central y sub-nacional del Estado. Ademas se ensaya una valoracion de la
efectividad de las estrategias y bases de estas acciones de incidencia politica.

El documento se cierra con un necesario capitulo de conclusiones, donde se intenta
presentar sintéticamente los hallazgos del estudio considerados Gtiles y pertinentes
a la toma de decisiones de actores publicos vy privados sobre las politicas piblicas
que atanen al desarrollo rural y particularmente a la agricultura indigena campesina
de base agroecologica, esto es, responder a la prevision del objetivo establecido
para esta consultoria.






1. Antecedentes
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1. Antecedentes

En esta seccion se ha considerado importante no solo referirse a temas necesarios que introducen
el tratamiento del tema central de |la consultoria como la caracterizacion de la situacion general
de la agricultura nacional en el momento de la asuncion de Evo Morales, sino también al contexto
politico que ha acompanado, sino influido, el trayecto de la politica publica agropecuaria, esto es,
el “proceso de cambio”, pero obviamente centrado en sus aspectos mas proximos a ese trayecto.
Ademas, bajo la conviccion de que en el marco de la “globalizacion” que impera en la realidad actual
es imposible y errado desligar los acontecimientos nacionales (e incluso locales) del acontecer
internacional (especialmente econdémico), se ha decidido incorporar como antecedentes otros
dos temas introductorios. Por un lado, los cambios que se han venido presentando en el nivel
internacional en la nocién de agricultura indigena campesina como consecuencia también de
los cambios fundamentales en este sector en los paises en desarrollo en las Gltimas décadas,
asumiendo que sus implicaciones no son solo terminoldgicas, sino también politicas. Por otro
lado, y con mucha mayor pertinencia, el comportamiento de la agricultura internacional porque
precisamente durante la década estudiada del “proceso de cambio” este sector ha enfrentado la
crisis mas profunda y fulminante después de la Segunda Guerra Mundial, con efectos planetarios
que practicamente han definido un “antes” y un “después” para gran parte de los sectores agricolas
de los paises.

1.1 Algunas consideraciones conceptuales necesarias

En los Gltimos anos se ha hecho bastante comin y extendida en Latinoameérica la utilizacion del
término “agricultura familiar”, en sustitucion de otros que explicitamente aluden al campesino. En
efecto, expresiones como “economia campesina’, “agricultura campesina’, “pequena agricultura’,
“sector campesino” e incluso “campesinado”’, que eran dominantes en el lenguaje de desarrollo en
Latinoamérica mas o menos desde mediados de los afnos 60 del siglo anterior, en los Gltimos afos
han venido siendo desplazados silenciosamente del discurso verbal y documental del desarrollo

por el término “agricultura familiar”

Al igual que muchos otros términos y temas relativos al desarrollo, este cambio se ha venido
imponiendo sin mayor oposicion y discusion de la mayoria de los operadores nacionales y locales
del desarrollo rural (ONG vy autoridades estatales), de la intelectualidad especializada en temas
agrarios, e incluso de las organizaciones campesinas de Ameérica Latina. Es dificil establecer a
ciencia cierta las razones de esta reaccion pasiva generalizada de estos actores; puede ser que en
algunos casos obedezca a la aceptacion del razonamiento o argumentos de quienes promueven
este cambio, pero en la mayoria parece haber primado el criterio de la ausencia de alteraciones
de su trabajo como pauta de valoracion de ese cambio, lo que ha conducido a que sea asumido
como una simple sustitucion de términos. Por tanto, cabe preguntarse si efectivamente es asi,
es decir, si ese cambio se reduce a una mudanza de términos, sin consecuencias o implicaciones
analiticas e ideologicas, y si en ese orden resulta indistinto utilizar el término “agricultura familiar”
o0 cualquier otro “tradicional”.

/ 13
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Para tratar de responder a estas interrogantes, en el presente capitulo se analiza brevemente

alguna bibliografia producida por los mismos promotores/partidarios de la “agricultura familiar”

El ejercicio no es exhaustivo ni recurre a muchos autores, pero parece ser suficiente para tener

una idea relativamente completa de los antecedentes y argumentos respecto al tema, puesto

que en gran parte de la bibliografia se repiten éstos. Se abordan tres aspectos que, articulados,

podrian dar algunas luces respecto a las interrogantes planteadas: a) el origen del término; b) el

origen de su uso en Latinoameérica; vy c) su significado conceptual.

N

a) Origen del término

El término “agricultura familiar” no es nuevo en el mundo ni nacio en Latinoamérica. Segin
Sanches (2011, citado por Salcedo et al, 2014), fue acunandose en los paises desarrollados
durante la primera mitad del siglo XX, por la bdsqueda de una caracterizacion de las
explotaciones agricolas en las que predominaba el trabajo familiar. En ese sentido, DelaOvy
Garner (2014) sefalan que la definicion mas antigua de “agricultura familiar” (family farming)
proviene de Estados Unidos. Su autor, Johnson (1944) establecio que este tipo de unidades
productivas se diferenciaba nitidamente de las unidades agricolas de subsistencia (que
trabajaban para tratar de asegurar la supervivencia de la familia, con alguna posibilidad
de acumulacion de ahorros para la vejez) y de las altamente mercantilizadas. En cambio,
definid a la “agricultura familiar” enfatizando en su dependencia del trabajo v la direccion
de la familia y, en alguna medida, de las practicas de ayuda mutua con otros productores
vecinos, pero ajena totalmente a la contratacion de fuerza de trabajo.

Sinembargo, es muy posible que este origen serefieramayormente (sino de formaexclusiva)
a Estados Unidos, puesto que —como se sabe- la literatura europea mas conocida sobre
el mundo rural de fines del siglo XIX y primeras décadas del XX siempre enfatizo en la
condicion campesina de las pequenas explotaciones agricolas. Por lo demas, tampoco se
debe perder de vista que los origenes de esta unidades productivas fueron absolutamente
diferentes en Estados Unidos y Europa, por las historias también diferentes de ambos
continentes. En tal sentido, podrian estar equivocados quienes atribuyen un origen comdn
del concepto “agricultura familiar” —en los términos definidos por Johnson— en ambos
continentes.

No obstante, es muy posible que este tipo de unidades rurales se hubieran homogeneizado
en su configuracion y desarrollo luego de la Segunda Guerra Mundial, por los nexos que
se crearon entre Estados Unidos vy, especialmente, Europa Occidental (por la etapa de
reconstruccion de esta Gltima), y el desarrollo mas uniforme del capitalismo en estos paises.
Siendo asi, también es posible que se hubiera ido concibiendo (o aceptando) gradualmente
un s6lo denominativo y concepto —"agricultura familiar’— para caracterizar a sus similares
explotaciones rurales basadas en la familia. Y ese desarrollo ya homogenizado de esta
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modalidad productiva explicaria por qué en la actualidad es una forma social reconocida
y legitimada en gran parte de los paises desarrollados, segin aseguran Lamarche (1993,
1999) y Abramovay (1992), citados por Sanches (2011). Es conocida como family farming
en Estados Unidos vy exploitation familialle en Francia (Sanches, 2011), aunque mas
genéricamente es conocida como smallholder agriculture sector en el nivel internacional, de
acuerdo a Schneider (2014).

El sector campesino comenzo a ser catalogado como
“agricultura familiar” £s mas, el termino habria sido
apropiado rdpidamente por varias organizaciones
rurales que surgieron en la region a fines de los 90

b) Origen del uso del término en Latinoameérica

Todos los promotores/partidarios de la “agricultura familiar” admiten que el término
comenz0 a utilizarse y a cobrar vigencia en Latinoamérica recién a principios de los anos
2000, aunque no necesariamente coinciden en cuanto a su origen o causas. Schneider
y Escher (2015:1), por ejemplo, sostienen que advino como parte del resurgimiento del
debate sobre la pequena produccion y campesinado en la region; debate que habia sido
relegado durante el decenio de los 90 por la emergencia de nuevos actores (indigenas,
mujeres, jovenes) y nuevos temas (género, derechos). Y resurgio ante el escaso avance
en las Metas del Milenio verificado hasta fines de los 90, y porque en los primeros anos
de los 2000 comenzaron a darse los resultados positivos de los programas anti-pobreza
que habian comenzado a implementarse en los anos 90 “en muchos paises de la region™.
Y habria sido en esas circunstancias que el sector campesino comenzo a ser catalogado
como “agricultura familiar”. Es mas, el término habria sido apropiado rapidamente por
varias organizaciones rurales que surgieron en la region a fines de los 90 (incluyendo Via
Campesina) y por otras que se conformaron expresamente para reivindicarlo, como el
Foro de la Agricultura Familiar en Argentina y la Federacion Nacional de Trabajadores de la
Agricultura Familiar (FETRAF) en Brasil.

7 Como el Programa PRONAF, la Bolsa Familia, la jubilacion de los trabajadores rurales y “la promocion
de asentamientos de reforma agraria’; en Brasil. Pero claramente esos autores exageran cuando sostienen que
los programas anti-pobreza se implementaron “en muchos paises de la region”; ademas de Brasil y México, no se

conoce la implementacion de estos programas en otros paises de Latinoameérica. ﬁ
15



Sistematizacion de Politicas Publicas en Bolivia relativas al Desarrollo Rural

e N

De su lado, Salcedo et al (2014:19-20) mencionan que fue “el fin de las dictaduras” que
permitid que se “volviera a mirar” a la pequena agricultura a partir de los anos 2000.
Sugieren que en esa etapa dictatorial (décadas de los 80 y 90) la pequefa agricultura pasd
inadvertida en la mayor parte de los paises de la region porque fueron los anos en que
los gobiernos latinoamericanos en general apostaron a la globalizacion, privilegiando la
“modernizacion” de la agricultura a través del apoyo a la agro-empresa (especialmente de
exportacion) y excluyendo a la pequefa agricultura (a la que consideraban sin posibilidades
de desarrollo y de contribucién a la sociedad). Estas politicas ocasionaron que en la
mayor parte de los paises latinoamericanos se incremente la emigracion rural-urbana y
la reconcentracion de la tierra, profundizando las diferencias socioeconémicas entre la
agricultura empresarial y la campesina.

Pero estas politicas no lograron la desaparicion de la pequena agricultura; ademas, fueron
denunciadas como adversas a ella por las mismas organizaciones del sector y otras de la
sociedad civil. Asi es que, a decir de los autores citados, superada la etapa dictatorial, los
gobiernos latinoamericanos tuvieron que implementar politicas de inclusion de la pequena
agricultura, “volviendo a mirar” al sector. De ese modo, en varios paises de la region, ONG,
universidades y organismos de cooperacion comenzaron a realizar diversos estudios para
caracterizar y elaborar definiciones del sector. En estas definiciones “ya se observa un uso
generalizado del término agricultura familiar” (De la O y Garner, 2012, citado por Salcedo
etal, 2014).

Por altimo, estos autores refieren que el proceso de ampliacion del uso del término
“agricultura familiar” tuvo un hito decisivo cuando fue reconocido oficialmente en América
Latinaelafo 2004, conlacreacion delaReunion Especializada de Agricultura Familiar (REAF)
en cuyo interior los cuatro paises fundadores del Mercosur elaboraron en forma conjunta
una definicion Gnica de “agricultura familiar”. Empero, Schneider y Escher (2015), citando
a varios otros autores, admiten que “la amplia utilizacion del término probablemente se
haya iniciado en Brasil, como producto de las luchas del movimiento sindical de ese pais
por crédito, mejora de precios, formas de comercializacion diferenciadas, implementacion
de la jubilacion y de la seguridad social rural, entre otras...”; es decir, reivindicaciones que
poco o0 nada tenian que ver con las reivindicaciones “tradicionales” de los campesinos
(tierra, reforma agraria,...).

c) Significado conceptual de “agricultura familiar”

De uno u otro modo los promotores/partidarios de la “agricultura familiar” tratan de
establecer una frontera conceptual entre este término y cualquier otro que todavia aluda
al campesino, unos de manera mas descriptiva y otros con algunos elementos teoricos.
Schneider y Escher (2015) destacan entre estos Gltimos. Sostienen en principio que, a
pesar de la dificultad de tener una definicion sobre el estatuto conceptual de la “agricultura



Sistematizacion de Politicas Publicas en Bolivia relativas al Desarrollo Rural

familiar’, existe un cierto acuerdo entre los especialistas en sentido de que agricultor
familiar es todo productor que vive en el medio rural y trabaja en la agricultura junto con
su familia. Por tanto, el término “agricultura familiar” abarca una diversidad de formas de
hacer agricultura en funcion de los tipos de familia, el contexto social, la interaccion con
los diferentes ecosistemas, su origen historico,... (Schneider; Niederle, 2008, citados por
Schneider y Escher, 2014).

Enesesentido —sostienen estos autores— la “agricultura familiar” no puede ser considerada
como un simple sindnimo de campesinado y pequena produccion agricola, aunque admiten
que es dificil diferenciarlos en términos conceptuales y normativos, ya sea desde una
perspectiva historica o analitica. Y no es porque sean categorias contrarias, sino porque las
diferencias entre ambas estan determinadas por criterios o visiones politico ideologicas
que conlleva la categoria campesino (“hay diferencias de significado en la medida en que se
ampliala polarizacion politica que le es subyacente”). Es decir, unay otra categoria emergen
de concepciones vy perspectivas distintas sobre las bases v directrices del desarrollo rural.
En consecuencia, siempre segln el razonamiento de estos autores, es solo despejando (o
anulando) esos criterios politico ideologicos que se puede identificar o establecer que no
solo los campesinos, sino también indigenas, colonos, pequenos propietarios, chacareros,
y otras categorias rurales, son la base de la “agricultura familiar”.

1

No obstante, los autores advierten que “..a efectos de una comprension teorico-
conceptual, es necesario distinguir campesinos de agricultores familiares y mostrar que sus
caracteristicas, su modo de existencia y su forma de reproduccion obedecen a principios
socioculturales y a una racionalidad econdémica que no son simplemente homogéneas.
Pero debe ser en el marco de la "agricultura familiar” que se debe realizar esa distincion.
En tal sentido, Ploeg (2008:2016, citado por Schneider y Escher, 2014) sefala que existen
dos modos de hacer agricultura abarcados por el concepto de “agricultura familiar”: la
“forma familiar campesina” y la “forma familiar empresarial”. La primera llegaria a ser el
campesinado, caracterizado porque opera en una trayectoria histérica de reproduccion
relativamente autonoma, donde la fuerza de trabajo y los recursos necesarios para
cada ciclo de produccion son resultados del ciclo precedente. La segunda llegaria a ser
la “agricultura familiar” propiamente dicha, caracterizada por operar en una trayectoria
historicade reproduccion dependiente del mercado, donde los recursos son necesariamente
movilizados como mercancias.

Ademas, siguiendo siempre a este autor, estas “formas familiares” no son estaticas;
en funcion de su grado de mercantilizacion, conforman varios “estilos de agricultura”;
Schneider y Escher (2014) identifican cuatro de estos “estilos”, desde una forma social
tipicamente campesina, con un grado de mercantilizacion incipiente, con fuerza de trabajo
exclusivamente familiar, hasta una forma social con una condicién tipicamente empresarial,
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totalmente mercantilizada, y con fuerza de trabajo basicamente contratada, aunque los
miembros de la familia estan involucrados en las actividades de gestion.

Este rapido repaso de estos aspectos historicos y conceptuales del término “agricultura familiar”,
permite responder (o al menos comentar) las interrogantes planteadas respecto a si su uso
creciente en Latinoamérica en vez de campesino (o cualquier otro que aluda a él), se reduce a una
mudanza de términos, sin consecuencias o implicaciones analiticas e ideologicas.

Mas alla de los desacuerdos que se pueda tener con los teoricos de la “agricultura familiar”
respecto a fechas, acontecimientos e incluso origen de su surgimiento?, es innegable su mérito
de identificar, describir v analizar las caracteristicas actuales de ese sector productivo en
Latinoamérica. Sus argumentos y razonamientos conceptuales al respecto no son deleznables,
al contrario, representan una seria confrontacion con la concepcion “campesinista”. Sin embargo,
no se entiende a qué obedece el empeno de equiparar terminologicamente este fendmeno con
el que acontece desde hace varias décadas en Europa Occidental y Estados Unidos: Es decir, por
qué denominar “agricultura familiar” al resultado de las transformaciones que ha sufrido el sector
campesino en Latinoameérica, cuando ese proceso fue posterior, independiente y diferente del
que dio origen a la "agricultura familiar” en los paises desarrollados, segun los mismos tedricos lo
describen.

Analiticamente, su mismo razonamiento conduce a establecer que de ningin modo se puede
utilizar de manera indistinta o sinonima ambos términos (“agricultura familiar” y campesino, o
cualquiera otro que aluda a éste). En efecto, seglin su analisis, una concepcion de campesinado
que enfatice su condicion de clase social niega su condicion de “agricultura familiar” porque esos
factores son considerados de orden politico ideolégico que configuran una frontera conceptual
infranqueable con la "agricultura familiar” (que es ajena a esos factores?), por tanto, no habria
ninguna equivalencia entre este término y el de campesinado. Una concepcion de campesinado
gue solo aluda a su condicion de productor y de sus derechos como tal (despojado de su condicion
de clase social), evidentemente lo hace parte de la "agricultura familiar’, pero no su equivalente.

2 Desde ya, es muy evidente que su andlisis historico sobre el surgimiento de la “agricultura familiar” en
Latinoamérica es forzadamente regional; extrapolan lo acontecido particularmente en Brasil. Luego, es un exceso
sostener que el debate sobre el campesinado y la pequena agricultura en Latinoamerica desaparecio en los anos
90 y, mas aun, atribuirlo a las dictaduras, siendo que éstas dejaron de asolar la region precisamente desde esa
década. Ese debate fue “desapareciendo” porque fue siendo subsumido por el discurso emergente del modelo
neoliberal (que ya era dominante en la region para esos anos); a ello ciertamente se agrego el surgimiento de
nuevos temas de debate (indigenas, género, derechos humanos, desarrollo sostenible, etc,)

3 Para la “agricultura familiar” el medio rural no se remite a las actividades agricolas, sino que incorpora
otras dimensiones como la preocupacion por la naturaleza, el paisaje, el patrimonio cultural y las tradiciones, la

Noduccién de alimentos,...(Sanches, 201 1)
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Es que incluso en este caso —segln lo admiten estos mismos tedricos— se debe distinguir dentro
de esta categoria entre la “forma familiar campesina” y la “forma familiar empresarial” (y los
diversos estilos entre una y otra), en funcion de su grado de mercantilizacion. En ese marco, el
campesinado llegaria a ser un estilo mas dentro de la “agricultura familiar’, pero no su equivalente.

Por tanto, ese empeno de articulacion terminoldgica da mas bien la impresion de que su proposito
es demostrar forzadamente —solo a través de una homogeneizacion de términos— que existe
un proceso de universalizacion de una modalidad productiva, con todas sus implicaciones
conceptuales, entre ellas —o quizas lamas importante— despolitizar y desideologizar la concepcion
de campesinado.

Este estudio no comparte el uso del término “agricultura familiar” por las implicaciones politico
ideoldgicas mencionadas vy prefiere seguir concibiendo una economia campesing; sin embargo,
para reflejar que en el caso boliviano es preeminente la condicion indigena de las comunidades
andinas vy de las tierras bajas, se ha considerado apropiado utilizar el término de agricultura
indigena campesino como sindnimo apropiado de la economia campesina.

1.2 El contexto internacional

A continuacion se presenta una breve descripcion del comportamiento del contexto internacional
relacionado con laagriculturay laalimentacion entre principios del actual siglo y fines del ano 2015.
Obviamente no se trata de una descripcion exhaustiva (que agota todos los aspectos del contexto)
ni tiene caracter mundial, sino de la presentacion de algunos acontecimientos trascendentales
ordenados en dos ejes (la liberalizacion del comercio mundial de los agro-alimentos v la crisis
alimentaria) que cuando menos influyeron en el comportamiento del sector agro-alimentario de
Bolivia en el periodo considerado.

a) La liberalizacion del comercio mundial

Dos procesos paralelos y en gran medida relacionados han marcado el desarrollo de las politicas de
liberalizacion comercial de la agricultura en el plano internacional. Por una parte, las negociaciones
de la Ronda de Doha en el seno de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) vy, por otra, la
multiplicidad de acuerdos comerciales bilaterales, grupales y multilaterales firmados en general
entre paises desarrollados y en desarrollo.

Afines de 2001, bajo la sombra de la convulsion politica mundial causada por el atentado terrorista
en Estados Unidos, se realiz6 la Cuarta Conferencia Ministerial de la OMC en Doha, donde también
se concreto el previsto ingreso de China como miembro pleno de esta organizacion, con todas sus
consecuencias posteriores en el comercio y la economia mundial. Ya estaba previsto que en este
evento se iba a iniciar nuevas negociaciones comerciales en respuesta a la creciente insatisfaccion
que habia venido causando en algunos paises emergentes y en desarrollo la entrada en vigor
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de los acuerdos de la Ronda Uruguay en 1995% precisamente con la creacion de la OMC. Las
negociaciones pasaron a denominarse Ronda de Doha o Programa de Doha para el Desarrollo, “ya
que uno de sus objetivos fundamentales es mejorar las perspectivas comerciales de los paises en
desarrollo”, liberalizando el comercio mundial multilateralmente, con beneficios particulares para
los paises en desarrollo.

Las negociaciones en esta Conferencia se estancaron por la negativa de algunos paises en
desarrollo a aceptar sdlo promesas de los paises desarrollados con relacion especifica a la
agricultura, tema de poca importancia en el comercio mundial, pero altamente sensible para los
paises en desarrollo en general, por la gran importancia que adn tenia (v tiene) en sus economias
(particularmente en el empleo). Estos paises, por tanto, demandaban reglas tacitas respecto a
la eliminacion de los subsidios a la exportacion y reduccion de la ayuda interna a la agricultura
en los paises industrializados, para viabilizar sus aspiraciones de exportacion a éstos. Pero al
no tener respuestas satisfactorias, la Conferencia tuvo que terminar sélo con compromisos de
acercamientos reales entre las posiciones contrapuestas en los siguientes anos, estableciendose
un plazo limite para cerrar la Ronda a fines de 2004.

Desde alli hasta fines de 2015 la Ronda de Doha no llegd a culminar o cerrar sus negociaciones.
Sus avances y sus fracasos durante los Gltimos 14 anos han sido |a fiel expresion de las grandes
dificultades de los paises industrializados para imponer en el mundo un docil orden neoliberal,
favorable a susintereses. Las controversias se centraron en laagricultura, laaperturade mercados
de los paises desarrollados a otro tipo de exportaciones de los paises en desarrollo y en la presion
de los paises desarrollados para profundizar incondicionalmente la liberalizacion comercial. En la
agricultura los temas mas dificiles fueron los subsidios a la exportacion en los paises desarrollados
y su negativa a levantarlos o su oferta de hacerlo en plazos largos, las salvaguardias v la ayuda
interna.

Después del estancamiento de 2001 el proceso se fue desarrollando con altibajos, pero casi
siempre retornando a un punto muerto, por las posiciones casi infranqueables de ambos grandes
grupos de paises (aunque no hubo ni existe homogeneidad de criterios y posiciones en ninguno
de estos grupos; en los paises en desarrollo, por ejemplo, las posiciones mas firmes siempre
estuvieron lideradas por los mas fuertes como India vy China, a los que gradualmente se fueron

4 Las negociaciones de la Ronda Uruguay corresponden en realidad al antiguo Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, en inglés). Se iniciaron en 1986 en Uruguay (de ahi su nombre) y culminaron
en 1994 en Marrakech. El GATT fue sustituido por la conformacion de la OMC como organismo mundial del
comercio, pero se mantuvo como tratado general sobre el comercio de mercancias de esta organizacion.

5 Esta Ronda fue denominada de “desarrollo” porque los paises que dominaban la OMC (los industrializados)
ya sabian que varias naciones en desarrollo estaban disconformes con los resultados de la liberalizacion comercial
impuesta en la Ronda Uruguay que rigio desde 1995 (en especial con los acuerdos de agricultura, propiedad
intelectual, inversion y servicios); éstas consideraban que sus alcances les limitaban radicalmente en su capacidad
de definicion de politicas publicas nacionales. Y fue frente a ello que los paises industrializados ofrecieron negociar
en Doha reglas orientadas a mejorar el nivel de desarrollo de los paises miembros de la OMC, pero particularmente

de los paises menos desarrollados.
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sumando otros). Asies que recién afines de 2008 se logrd destrabar parcialmente las negociaciones
porque se llegd a consensuar los borradores de textos sobre Agricultura, Acceso a Mercados No
Agricolas vy Bienes Industriales, y Servicios. Pero a Gltimo momento las negociaciones oficiales
nuevamente se estancaron por otros cinco anos®. En 2013, con un nuevo Director General de la
OMC, sorpresivamente la Conferencia Ministerial de ese ano termind aprobando el proyecto de un
Acuerdo sobre Facilitacion del Comercio entre varios otros que en conjunto han sido denominados
el “paquete de Bali"’. Ese logro tuvo que vencer la firme posicion de India y otros paises respecto
a su seguridad alimentaria, y otras posiciones de otros paises de Gltimo momento®. Aun asi estos
acuerdos aprobados fueron valorados como pasos firmes orientados a completar la Ronda de
Dohay un gran avance en la liberalizacion del comercio internacional.

Los acuerdos aprobados sobre Facilitacion
del Comercio fueron valorados como pasos
firmes orientados a completar la Ronda de

Doha y un gran avance en la liberalizacion

del comercio internacional.

6 Los expertos atribuyeron este fracaso a los insalvables desacuerdos entre India y China como bloque y
Estados Unidos respecto a las salvaguardias especiales de importacion de productos agricolas y manufacturados.
Estas medidas siempre fueron reivindicados por los paises en desarrollo encabezados por India y China para
enfrentar aumentos subitos de las importaciones o una caida de los precios, pero también siempre fueron
criticados por Estados Unidos y los grandes exportadores agricolas porque esa medida significaba privarles de
mercados gigantes.

7 Ademds del acuerdo sobre Facilitacion del Comercio, este “paquete” comprende acuerdos sobre
Agricultura (servicios generales, existencias publicas con fines de seguridad alimentaria, administracion de
los contingentes arancelarios de los productos agropecuarios, competencia de las exportaciones y algodoén), y
Desarrollo (normas de origen, trato preferencial para los servicios y los proveedores de servicios y acceso a los
mercados, que favorecen exclusivamente a los paises menos desarrollados).

8 Practicamente desde el inicio de las negociaciones de la Ronda de Doha, India ha sido firme en su
posicion de defender la seguridad alimentaria de su numerosa poblacion pobre. Defiende su derecho a mantener
reservas permanentes de alimentos (especialmente trigo y arroz) comprando a los pequenos productores (los
que no tienen mds de 0,5 has de tierra, que son la mayoria) esos productos a precios mayores a los de mercado
para revenderlos a precios ajustados al poder adquisitivo de las familias que viven bajo el umbral de la pobreza
(mds o menos 300 millones de personas). Es decir, subsidia la produccion de los pequenos productores y la
alimentacion de los mds pobres. No obstante, algunos paises interesados en el acceso al mercado agricola que
supone la gran poblacién de India (especialmente los desarrollados como Estados Unidos) rechazan este modelo
aduciendo que esas reservas significan mas del doble de las necesidades reales del pais, lo que permite que India
exporte los excedentes afectando los precios internacionales y a los agricultores de los paises desarrollados. En
la Conferencia de Bali, para salvar la oposicion de India a los acuerdos, los representantes gubernamentales le
dieron un plazo de 4 anos (hasta 2017) para cambiar su modelo de ayuda alimentaria (que no se adecua a las
normas de la OMC) y asi evitar denuncias y sanciones. Pero ademas Bolivia, Cuba, Nicaragua y Venezuela (paises
del ALBA) se negaron a apoyar la resolucion reclamando a la OMC una posicién contraria al embargo comercial

que sufre Cuba.
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El Acuerdo de Facilitacion del Comercio debia ser aprobado en julio de 2014, pero ese propdsito
fue bloqueado por India en el Gltimo momento aduciendo que carecia de suficientes garantias de
que su sistema de subsidios agricolas y alimentario fuera respetado, con lo que nuevamente las
negociaciones se paralizaron. No obstante, a fines del mismo ano India logro el compromiso de
Estados Unidos (principal opositor a su modelo) de no denunciarlo (aplicacion de la denominada
“clausula de paz"), hasta que logre un nuevo sistema, con lo que India se aseguraba la continuidad
indefinida de su sistema de subsidios. A cambio, se comprometio a desbloquear la aprobacion del
Acuerdo, lo que ocurridé en noviembre de 2014, cuando el mismo fue incorporado formalmente al
ordenamiento juridico de la OMC, convirtiéendose asi en el primer acuerdo comercial multilateral
concertado desde que se establecio esta organizacion.

A fines de 2015 se realizo otra Conferencia Ministerial, donde se aprob6o un Paquete de Decisiones
Ministeriales denominado “paquete de Nairobi” que contiene seis decisiones ministeriales
sobre agricultura, el algodon v las cuestiones relacionadas con los paises menos adelantados.
Las decisiones sobre agricultura incluyen el compromiso de suprimir las subvenciones a las
exportaciones agricolas (que el Director General de la OMC califica como “el mas importante
resultado de la agricultura” en 20 anos de historia de la organizacion) por el cual los paises
desarrollados deben renunciar a estas subvenciones desde “ese mismo momento” y los paises
en desarrollo a partir de 2018. Las demas decisiones agricolas se refieren a la constitucion de
existencias publicas con fines de seguridad alimentaria, el establecimiento de un mecanismo de
salvaguardia especial para los paises en desarrollo, y medidas relacionadas con el algodon.

Algunos expertos aseguran que estos avances encaminan a la Ronda de Doha a su concrecion
largamenteintentada,aunquenoseatrevenaasegurarloporlahistoriaerraticadesusnegociaciones;
otros dudan si estos avances no llegaron tarde, por el gran caos que se ha generado en el mundo
en estos Gltimos 15 anos con relacion a los acuerdos comerciales, debido al estancamiento de la
Ronda de Doha. En efecto, desde la perspectiva de los partidarios de la liberalizacion comercial,
ese estancamiento ha determinado que el multilateralismo comercial fundado en la OMC haya
sido practicamente reemplazado por el regionalismo comercial (la firma de acuerdos bilaterales y
plurilaterales), situacion que ha sido aprovechado por los paises industrializados (especialmente
Estados Unidos) para introducir en las reglas del comercio internacional disposiciones favorables
a sus empresas que no han sido aceptadas en la OMC por el rechazo de los paises criticos®.

Esta percepcion cobra sentido si se revisa lo que ha acontecido en América en los @ltimos 15
afos luego del fracaso del proyecto de construccién del Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA) en 2005. En primer lugar, se han multiplicado los acuerdos comerciales en la region (por

9 A ello se atribuye que este tipo de acuerdos se negocien practicamente en absoluto secreto. Por eso
causo indignacion en varios paises implicados en las negociaciones del TPP la publicacion filtrada del capitulo de
propiedad intelectual que realizo Wikileaks en 2013, pues se descubrié contenidos considerados absolutamente
adversos para los intereses de los paises en desarrollo y emergentes del TPP en materia de acceso a conocimientos,

iregulacién del Internet y acceso a medicinas.
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bloques de paises o de manera bilateral) promovidos por Estados Unidos como alternativa (o
aprovechando) el fracaso del ALCA. Se puede mencionar el tratado de libre comercio (TLC) entre
Chile y Estados Unidos firmado en 2003, el Acuerdo de Libre Comercio de Centro América (CAFTA,
en inglés) y Republica Dominicana firmado en 2005, los TLC de Estados Unidos con Peri y
Colombia negociados desde 2006. En todos estos acuerdos figuran disposiciones que favorecen
ampliamente a los inversores estadounidenses que fueron rechazadas en el ALCA y en la OMC por
algunos gobiernos latinoamericanos progresistas™.

b) La crisis alimentaria internacional

La crisis alimentaria mundial que se presento entre 2007 y 2008 es inédita por muchos aspectos,
pero para sintetizar los mismos se puede decir con toda propiedad que el planeta esta viviendo un
antes y un después de ese acontecimiento. La FAO (2009) admite que los precios internacionales
nominales de los commodities agro-alimentarios en general comenzaron a elevarse mas o menos
desde el ano 2000, aunque no de manera significativa. La tasa de crecimiento anual media del
indice de precios alimentarios de la FAO entre 2000-2005 fue s6lo de 1,3%. En cambio, el petroleo
habia comenzado a subir desde fines de los 90 en forma acelerada y sostenida, prolongandose
este ritmo hasta mediados de 2008 (reforzado por los efectos de la invasion multinacional a
Irak en 2003) lo que —segin los expertos— influyd en una mayor alza de los precios nominales de
los commodities agro-alimentarios. Los minerales comenzaron a aumentar de precio desde 2002,
pero a un ritmo algo mas acelerado que el de los agro-alimentos.

Los expertos en general plantean un sélo origen para el surgimiento de esta alza generalizada de
precios de las materias primas desde los afnos 2000. Esquematicamente sostienen que se debid al
gran crecimiento econémico que alcanzo China desde mediados de los 80, la emergencia de India
desde fines de los 90, y la mejora de las condiciones de vida de la poblacion de ambos gigantes;
fendmenos que trascendieron la crisis asiatica de fines de los 90. Y habria sido la conjuncion
de estos procesos la que configurd un escenario de gran dinamismo econdomico mundial desde
principios del actual siglo; a su vez, esta dinamica determiné un aumento explosivo de la demanda
de las materias primas en general (incluyendo los agro-alimentos) y las consiguientes presiones
hacia el alza de sus precios.

10 Como se sabe, fue ante la imposicion de este “modelo” de integracion comercial que Venezuela, Cuba,

Bolivia, Nicaragua, Ecuador y otras pequenas naciones caribenas decidieron conformar la ALBA-TCP.

11 Llego a casi $us 134 el barril del WTI en julio de 2008, frente a un promedio de $us 40 entre 1986 y

2002, exceptuando la coyuntura de la primera invasion estadounidense a Irak, a comienzos de los 90. ﬁ
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Cuadro 1. Indice de precios de alimentos

Ano Enero  Diciembre
2006 | 101,61 113,89
2007 | 114,20 146,17
2008 | 153,28 179,82*

Fuente: Fondo Monetario Internacional
* hasta junio

Entonces, fue en este escenario del comportamiento internacional de las materias primas que
se desato la crisis alimentaria mundial de los anos 2007-2008. En su primera manifestacion
esta crisis se expreso en una inflacion internacional inusualmente rapida vy alta de practicamente
todos los alimentos (Cuadro 1), pero especialmente del arroz, el trigo y el maiz (entre 2007 y 2008
los precios de los dos primeros se duplicaron, en tanto que el del maiz subié mas de un tercio,
segln estimaciones de la FAQ). La escasez y/o la inflacion de estos productos se generalizaron
en gran parte del planeta, pero sus consecuencias mas graves se presentaron en los paises cuya
alimentacion de su poblacion dependia en gran medida de esos productos (especialmente en
Africa y Asia), donde se generaron grandes manifestaciones populares. Segin estimaciones de la
FAO, el nimero de personas sub-nutridas en el mundo se elevé a 915 millones en 2008 (la cifra
mas alta de los Gltimos tres decenios).

En general existe coincidencia entre los expertos acerca de los factores que intervinieron
especificamente en la explosion de la crisis alimentaria, aunque muy pocos plantean visiones o
analisis integrales y causales. El Banco Central de Bolivia, BCB (2008) plantea que fue el resultado
acumulativo de los siguientes factores tendenciales previos y coyunturales:

» elaumento de la demanda de alimentos de los paises “emergentes”;

» elincremento de la produccion de agro-combustibles (la produccion de etanol subio
de 5 millones de litros en 1997 a mas de 50 en 2008), que ha insumido una mayor
cantidad de alimentos como la cana de azdcar, el maiz y la soya;

» elsustancial incremento de los costos de produccion y de transporte de los alimentos,
debido al alza de los precios del petréleo (la produccion de agro-quimicos se basa en
el petroleo);

» laincidencia negativa de los desastres naturales atribuidos al cambio climatico en la
produccion agricola en general;

» la depreciacion internacional del dolar desde inicios del nuevo siglo, lo que habria
determinado un incentivo de demanda adicional de alimentos en los paises cuya
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moneda no es el dolar (siendo que la mayor parte de los commodities se tranzan en
esta moneda, les resultaba menos costosos); v

» el transito de las grandes inversiones al sector de los alimentos', debido a que los
activos financieros denominados en ddlares redujeron su rentabilidad.

No obstante, algunos autores relativizan la importancia de algunos de estos factores. Asi, Boix
(s/f, citado por Medina 2011) resta importancia al incremento de la demanda alimenticia como
determinante del alza de precios de los agro-alimentarios. Apelando a informacion de la FAQ, vy
tomando el caso de los cereales, establece que entre los anos 2000 vy 2004 existia suficientes
existencias de esos productos en el mundo para satisfacer el aumento de la demanda™, pero a
pesar de ello, sus precios internacionales se incrementaron 21 puntos porcentuales precisamente
entre esos anos, lo que le permite concluir que esos incrementos no se debieron a alguna
insuficiencia de la oferta.

Medina (2011) anade algunos factores™ entre los que destaca la desregulacion de los mercados de
materias primas alimenticia y la especulacion financiera (los CTA mencionados por el BCB) como
importantes en la crisis. Senala que con el neoliberalismo desde los 90 se fueron eliminando las
normas que regulaban lo mercados de materias primas agricolas (como las limitaciones al nimero
de aplicaciones y operaciones en mercados de futuro). Esto permitid la afluencia de inversiones de
caracter meramente especulativo a los mercados de futuro de alimentos, como “refugio” ante la
crisis de otros sectores economicos, especialmente inmobiliarios (Medina, 2011:21).

La FAO (2009: 24-25) admite que los operadores no comerciales (especuladores) entre 2005 vy
2008 practicamente doblaron su proporcion de intereses abiertos en los mercados de futuros del
maiz, el trigo y la soya (en al caso del azcar casi se mantuvo), y que ese incremento coincidio con el
aumento de los precios de estos productos en los mercados fisicos. Pero basandose en un estudio
del FMI, sostiene que no se puede asegurar que fue esta accion especulativa la que causo la subida
de los precios de los alimentos, podria ser que mas bien que se vieron atraidos por los precios que
estaban aumentando por otras causas. Por tanto, concluye que la relacion de causalidad entre
la accion de los especuladores y el alza de los precios de los alimentos (o la persistencia de esta
alza) requiere de investigaciones mas profundas. Mas bien, luego de analizar las causas que son

12 El BCB menciona que en los mercados financieros internacionales han aparecido los instrumentos

financieros denominados Commodity Trading Advisors (CTA), para la negociacion de las materias primas. Por

tanto, los inversionistas han comenzado a recomponer sus portafolios a favor de este tipo de activos (no sélo

combustibles, sino también productos alimenticios), lo que genera mayor incremento de precios y especulacion.

13 Segun la informacion que consigna este autor, evidentemente la utilizacion de cereales en el mundo subio

entre las campanas 2000-2001 y 2003-2004, de 1.896,4 millones de toneladas (ton) a 1.955,6. La magnitud de

este incremento no pudo ser cubierta por el de la produccion, generandose un déficit de 72 millones de ton, pero

en 2004 habia una reserva mundial de cereales de 420 millones de ton, mas que suficiente para solventar ese

déficit.

14 Incluye el cambio climatico y el deterioro de los recursos naturales, el acaparamiento de tierras y el

abandono de la agricultura tradicional, como factores estructurales que afectan la oferta alimentaria. ﬁ
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identificadas por otros expertos, establece que los indicios sugieren como principales causas del
alza de precios de los alimentos la demanda de biocombustibles y los precios del petroleo.

Lospreciosinternacionalesdelosalimentos comenzaronadescenderinesperadaperorapidamente
desde julio de 2008, llegando a fines de ese afno a 119,26% (segln el indice de precios del FMI), 60
puntos porcentuales menos que seis meses antes. Segln el analisis del FMI, fue la crisis financiera
internacional que estallo el segundo semestre de 2008 la que origino esta caida'™. Efectivamente,
el FMI (2009:17) sostiene que la actividad econémica y el comercio internacional de mercancias
se desplomaron en el dltimo trimestre de 2008 en todos los mercados y siguieron cayendo
con rapidez a comienzos de 2009. El PIB mundial retrocedid mas de 6% (anualizado) el cuarto
trimestre de 2008 y el primero de 2009. Este enfriamiento, pero especialmente la desaceleracion
imprevistamente alta de los paises emergentes y menos desarrollados (donde se habia originado
la demandaincremental durante el boom) contrajo la demanda global desde mediados de 2008, lo
gue determind la baja de precios de las materias primas, en especial los del petroleo, pero también
los de los alimentos. El indice de precios de las materias primas elaborado por esta entidad bajo
casi 55% en el segundo semestre de 2008, mientras que el petréleo WTI bajé a $us 39,15 el barril
en febrero de 2009, esto es, $us 94 menos que en julio de 2008.

Por consiguiente, es evidente que esta abrupta “normalizacion” de los precios internacionales
de los alimentos no ocurrid por una superacion de las causas que originaron la crisis alimentaria.
Como dijo la FAO en 2009: “la mayoria de los principales factores subyacentes al episodio de
los precios altos vy la resultante amenaza de la seguridad alimentaria, siguen estando presentes”
(FAO, 2009:27). Es mas, el nivel al que bajaron los precios de los alimentos no llegd a los que
prevalecian antes de la crisis (el minimo apenas se acerco 113,89% registrado en diciembre de
2006 (Cuadro1), unos meses antes del estallido de la crisis.

15 Esta crisis se origind en Estados Unidos (en la celebres hipotecas subprime y la "burbuja” inmobiliaria
que se habia configurado desde principios de siglo). De acuerdo a los expertos, si bien su estallido se lo ubica en
septiembre de 2008, las primeras manifestaciones se dieron en agosto de 2007 y sus origenes en 2004, cuando
los prestatarios de inmuebles fueron ingresando en mora a causa del alza de las tasas de interés dispuesta por
la FED, sobreviniendo las ejecuciones hipotecarias en “masa’; pero tambien la iliquidez de algunos bancos. Los
efectos recesivos de esta crisis fueron tan fulminantes y profundos que los expertos no dudan en denominarla
la Gran Recesion, para comparar su impacto con la que tuvo la Gran Depresion de 1929, en tanto que el FMI la

Nliﬁco’ la “peor crisis internacional en mas de 60 anos’.
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Cuadro 2. Comportamientos internacionales del PIB, petrdleo y alimentos

Afio Crecimiento del PIB Precio petréleo WTI (Sus) indice precios alimentos (%)
Mundo Pl PE Enero Mes Dic. Enero Mes Dic.
intermedio intermedio
-0,5% -3,2% |3,1% 41,74 Julio 64,14 74,49 | 127,28 |Junio 143,63 | 139,48
5% 3% 7% 78,34 Julio 76,16 89,92 | 138,79 |Junio137,35|177,92
3,8% 1,6% |6,2% 89,51 Abril 98,61 98,61 | 184,63 | Abril 192,35 | 162,28
3,2% 1,2% |5,1% 100,15 | Marzo 88,19 | 164,28 | Agosto 178,99
106,15 185,57

3,3% 1,4% |5,0% 94,65 |Sept.106,31 |97,9 |180,89 |Sept.168,3 |172,72
3,3% 1,8% |4,6% 95,0 Julio 105,24 |59,1 |[170,54 | Abril 184,81 | 158,19
3,8% 2,3% |5,0% 50,72* | Junio 59,8 37,24 | 153,27 |Julio 146,23 (132,39

Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI); * corresponde a febrero

Pl = paises industrializados; PE = paises emergentes y en desarrollo

EnelCuadro2seregistrainformacionrelativaal crecimientoecondomico mundial, elcomportamiento
delos preciosinternacionales del petréleo (WTI)y elindice internacional de precios de los alimentos
a partir de 2009. Se ha tomado este periodo vy estas magnitudes para proporcionar una idea
respecto a la evolucion de la crisis alimentaria luego de que paso el periodo mas duro (2007-
2008) en el marco del comportamiento de la crisis economica y del petrdleo, supuesto que ambos
factores ha estado asociados de uno u otro modo a la crisis alimentaria.

En primer lugar, se puede evidenciar que la crisis econdmica tuvo un efecto shock en todo el planeta
en 2009, resultado de las repercusiones inmediatas de su estallido en 2008. Se puede constatar
también que después de ese efecto, en 2010, la economia recuperd en gran medida el nivel previo
porque la crisis no llego a afectar a los paises emergentes y en desarrollo. No obstante, también
se muestra el “contagio” o la extension de la crisis a estos paises desde 2011 (China bajo de 9,3%
en 2011 a 7,8% en 2012, India de 7,7% a 4,7% y América Latina de 4,6% a 3%) lo que, sumado a
los mayores efectos que tuvo la crisis en los paises desarrollados (particularmente en la zona
euro), fueron determinando menores niveles de crecimiento de la economia mundial hasta 2014
(aunque India creci6 de 6,9% en 2013 a 7,3% en 2014). Aparentemente este (ltimo ano ha sido el
piso de la crisis porque en 2015 se registrd una lenta recuperacion de ambos tipos de paises v,
obviamente, de la economia mundial.

En segundo lugar, comparando el comportamiento de laeconomia con el de los precios del petréleo
se puede inferir que la demanda global en el periodo del boom de los precios de las materias
primas ha estado determinada por el crecimiento de los paises emergentes y en desarrollo. Es
por ello que, hasta que el crecimiento del PIB de estos Gltimos no bajo significativamente (en
2014), los precios del petroleo no se resintieron significativamente. Por tanto, de mantenerse
la recuperacion iniciada en 2015, particularmente de estas economias, muy probablemente los

precios del petroleo volveran a incrementarse, aunque en un proceso gradual.
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En tercer lugar, en general el indice de los precios de alimentos ha tenido un trayecto similar al de
los precios del petrdleo, vale decir, su comportamiento ha estado asociado al de esos precios y/o
al de la economia de los paises emergentes y en desarrollo. De ahi que, al igual que el petréleo, su
mayor resentimiento se ha manifestado en el marco de un crecimiento del PIB mas bajo de estos
paises (en 2014). Sin embargo, existe una diferencia fundamental de este comportamiento con el
del petroleo: sus precios han bajado significativamente en 2015, pero no parece que vayan a llegar
hasta un nivel tan bajo como el de antes de la crisis (en enero de 2006 registrd 101,61%) como
lo hizo el petroleo. Es mas, la relativa larga etapa de diciembre 2010 a abril 2014 el indice de sus
precios estuvo en un promedio cercano a 180%, es decir, proximo al maximo registrado en el periodo
critico de 2007-2008, pero entre mediados de 2010 y mediados de 2011 ese nivel maximo fue
superado. Medina (2011) nuevamente asocia este Gltimo episodio a la especulacion financiera™y
quizas tiene razon, es decir, que ese factor y/u otros que se activan imperceptiblemente, causan
estas alzas “inexplicables” de los precios de los alimentos. De ahi que no se pueda presumir que
estos precios volveran a subir con la recuperacion econémica mundial ni con la de los paises
emergentes y en desarrollo.

1.3. La agricultura en Bolivia hasta 2005

Como se sabe, en agosto de 1985 el gobierno de entonces instaurd el Programa de Ajuste
Estructural (PAE), en supuesta Gnica respuesta a la monumental crisis econémica en la que el pais
se habia sumido como consecuencia de la crisis de deuda externa que comenz6 a manifestarse
a fines de la década precedente. El PAE devino en modelo de desarrollo que ha sido denominado
de diversas maneras: neoliberalismo, economia de libre mercado, nueva politica economica,
globalizacion,...

El modelo se erigio con base en la aprobacion y disciplinada aplicacion de las reformas de “primera
generacion” (entre 1985 y 1990) vy las de "segunda generacion” (entre 1990 y 1996), lo que
determind la remocion de las estructuras econémicas y sociales, y de la superestructura estatal
(la normatividad e institucionalidad). Es que esas transformaciones respondieron al ideario vy
concepciones mas radicales de las orientaciones definidas por el Consenso de Washington, a tal
punto que convirtieron al pais —en la vision del Fondo Monetario Internacional (FMI)— en uno de
los “ejemplos” mundiales de idoneidad neoliberal.

16 Este autor senala que, a pesar de las grandes peérdidas de cultivos de cereales que se presentaron en
2010, hubo cosechas suficientes de estos productos para satisfacer la demanda, segun registros de la FAO. El
mismo relator especial de las Naciones Unidas para el derecho a la alimentacion habria afirmado que las reservas
mundiales de trigo pasaron de 166,19 millones de toneladas en 2008-2009 a 198,98 millones de toneladas
en 2009-2010. Siendo asj, este autor sugiere que fue nuevamente la accion de los especuladores que incidio en
esta alza de precios, citando como indicio el incremento de mas de 60% del precio del trigo en la Bolsa de futuros
de Chicago a solo un mes de la decision rusa de suspender sus exportaciones de cereales hasta 2011, por sus

problemas de produccion.
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En ese contexto no resulta exagerado sostener que los sectores que mayores transformaciones
expresaron —y de mayor irreversibilidad— son los del desarrollo rural y agropecuario. Quizas tenga
que ver con que las medidas mas radicales y con efectos directos sobre estos sectores fueron
aprobadas desde el primer momento de la instauracion del PAE, como parte de las politicas de
ajuste: la liberalizacion de mercados, la eliminacion de controles de precios, la supresion de las
barreras al comercio, la apertura comercial y los incentivos fiscales a las exportaciones. Esta
temprana aprobacion pudo haber determinado que sus efectos fueran también inmediatos
aunque no amplios, pero suficientes para que la I6gica que conllevaban esas medidas se enraizara
rapida y solidamente en las actividades relacionadas especialmente con el sector agropecuario.
De ahi que hasta fines de los 80 (cuando fue superada en gran medida la crisis inflacionaria) ya
se notaron algunos de sus efectos expresados en la importacion de alimentos (por la via legal v
de contrabando), varios de ellos competitivos con la produccion campesina, y en la importancia
que fueron cobrando los productos agro-empresariales orientados a la exportacion (Pérez, 2003
y 2006).

Estos efectos se hicieron mas contundentes desde los anos 90 cuando comenzd también a
reconfigurarse el escenario del desarrollo rural, por el inicio de la aceleracion de la emigracion de
productores campesinos como reaccion a la reduccion persistente de los precios de algunos de
sus productos principales, ocasionada por el crecimiento de suimportacion. A ello se debe agregar
los efectos de la aprobacion y vigencia de las reformas de “segunda generacion” (especialmente
la Participacion Popular, pero también la Ley del Medio Ambiente, de Areas Protegidas, la Ley
Forestal y la de Tierras o INRA), y del “perfeccionamiento” de la apertura comercial y la inversion
plUblica. En esos anos la apertura comercial devino en politica comercial (estableciéndose una
tarifa plana de aranceles bajos vy la liberalizacion comercial para la firma de acuerdos comerciales),
y se redujo sistematicamente la inversion pablica productiva, lo que origind la cancelacion de facto
de la asistencia técnica y financiera estatal a la agricultura campesina.

Con estas bases definidas hasta mediados de los anos noventa se fue estableciendo
irreversiblemente un nuevo sector agropecuario nacional y un nuevo escenario del desarrollo
rural, generando reacciones, estrategias, acomodos y tendencias en todas las dimensiones de la
vida rural. Las transformaciones fueron radicales y profundas, pero quizas imperceptibles para el
resto de la sociedad boliviana, habituada a ver lo positivo o negativo del campo solo a través de la
disponibilidad de suficientes alimentos (y mejor si son baratos).

/ 29



Sistematizacion de Politicas Publicas en Bolivia relativas al Desarrollo Rural

Cuadro 3. Bolivia: Importacion de algunos productos agricolas, 1986-2005, por quinquenios
(En toneladas métricas)

PRODUCTO 1986 1990 1995 2000 2005
Arroz 63.372 43.289 345 10.050 3.386
Trigo B 6 84.084 | 255.032 | 204.476
Uvas 2.067 5.323 1.136
Manzana 6.285 10.999 16.100
Pera 294 290 528
Durazno 528 1.313 1.569
Cebolla 1.633 223 43 276 | -
Papa 32 4 4 906 2.809

Otras hortalizas 6.764 1.390

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas

Sin embargo, aun admitiendo la ortodoxia neoliberal que rigio en el pais entre 1985 y 2005, es
dificil sostener categoricamente que todas las condiciones y tendencias del sector agropecuario
y del desarrollo rural encontradas en el pais al cabo de esas dos décadas, deben ser atribuidas
exclusivamente a ese modelo. Existen algunos fendmenos que muy probablemente se hubieran
presentado de todos modos porque respondian a tendencias previas, como la emigracion rural
definitiva, o los cambios en los habitos de consumo de esa poblacion. Empero, cuando menos se
puede asociar algunas dimensiones fundamentales de esa situacion productiva y del desarrollo
ruralafendmenos queinnegablemente respondieron alas medidas y politicas publicas que rigieron
en el pais en esos anos. Y es muy importante realizar ese ejercicio, no con fines de evaluacion, sino
por la necesidad de busqueda de causas que también pueden explicar determinadas condiciones
y tendencias actuales de esos sectores. Ademas, las asociaciones entre las politicas neoliberales
y el comportamiento del sector agropecuario hacen parte de la “teoria” del libre comercio.

Para empezar, no puede existir duda alguna que el crecimiento de las importaciones de productos
agropecuarios en el pais en esas dos décadas respondid a esas politicas, porque los gobiernos
nacionales la facilitaron a ultranza, amparados en la premisa neoliberal de que es irracional
impedir el ingreso a un pais de productos mas baratos que los nacionales, siendo que favorece a
los consumidores (que son la mayoria).

Tomando ese periodo “duro” del neoliberalismo (1986-2005), se puede constatar (Cuadro 1) la
instalacion lenta pero firme de la importacion de productos primarios agricolas. De acuerdo a
Pérez (2003), las frutas y hortalizas comenzaron a ingresar via contrabando desde fines de los
ochenta, en especial de Chile, Pert y Argentina, debido a su vecindad vy la existencia de buenas
carreteras con Bolivia. Pero desde comienzos de los noventa, se incrementd ese comercio con
las importaciones legales, al amparo de acuerdos comerciales con Chile y Perd. Es mas, desde
fines de los anos noventa comenzaron a ingresar al pais legalmente varias otras hortalizas (que
sumaron magnitudes considerables, como muestra el Cuadro 3), y aunque no lo hicieron de un
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modo continuo, marcaron el inicio de su comercio regular; destacan el tomate, la zanahoria, el
frejol y el nabo.

En el caso del arroz su importacion ya provino de los Gltimos afos de la crisis inflacionaria (de
Argentina en especial), pero con las politicas de libre mercado se afirmo y se extendio a Brasil como
proveedor, agregandose la via del contrabando, aprovechando la vigencia del acuerdo comercial
con el Mercosur desde 1996. En cambio, el trigo comenzd y se intensifico con el acuerdo comercial
con el Mercosur (procedente de Argentina vy Brasil).

Cuadro 4. Bolivia: Importacion de productos agroindustriales, 1986-2005, por quinquenios
(En toneladas métricas)

GRUPOS DE PRODUCTOS 1986 1990 1995 2000 2005
Derivados de cereales 64.158 43.539 45.722 186.592 | 192.890
Derivados de estimulantes 2.579 6.978 7.960
Frutas procesadas 2.752 5.733 3.941

Hortalizas y legumbres
procesadas 15.158 5.768 6.660

Tubérculos procesados 147 3.361 1.894
Leche y derivados 7.856 3.575 7.447 14.827 12.981
Aceites y grasas 3.419 1.857 1.879 20.746 4.640
Derivados del azdcar 313 93 5.598 9.703 11.802
Carnes preparadas 1.653 1.423 802

Otras preparaciones
alimenticias 6.122 | 10.084 11.525

Fuente:

Pero quizas el indicador mas elocuente de los efectos de las medidas de apertura y liberalizacion
comercialfuelaimportacion masivadeunsinfindealimentos condiversos grados de procesamiento
(Cuadro 4), no solo de los paises vecinos o de la region latinoamericana, sino también de paises
tan distantes como Estados Unidos o China. Nuevamente se puede notar que la masificacion de
este comercio se inicia en los anos noventa, cuando comienzan a regir los acuerdos comerciales
con todos los paises vecinos y con algunos de la region'. Empero, gradualmente, ese comercio
se amplio a paises extra-continentales, y también debido a un importante flujo por via del
contrabando. Por Gltimo, excluyendo la harina de trigo (que en 2005 represento el 47% del total
de las importaciones de productos agroindustriales), todos los demas alimentos son nuevos en

17 Estos acuerdos se inscribieron en la linea del “regionalismo abierto” promovido por la ALADI (Asociacion
Latinoamericana de Integracion), que —en consonancia con la expansion mundial del “libre mercado” que se hizo
patente desde fines de los ochenta— enfatizaba en el acceso a mercados ampliados de los paises miembros del
bloque, como via de la integracion. De ese modo Bolivia firmo Acuerdos Comerciales de Alcance Parcial con Chile,
Meéxico y Cuba, que mas tarde fueron reemplazados por Acuerdos de Complementacion Econémica, que también
se extendio al MERCOSUR (Mercado Comdun del Sur) en 1995. En 1992, la CAN (Comunidad Andina de Naciones)
decidio transitar hacia la conformacion de un mercado comin, que en la practica se tradujo en un area de libre

comercio.
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la demanday el consumo nacional y son resultado nitido de las politicas de libre mercado, pues la
mayoria de lasimportaciones previas a 1990 proviene de la etapa anterior al neoliberalismo porque
el pais no lograba abastecer su demanda (harina de trigo en el caso de derivados de cereales).

Siguiendo siempre la logica de la asociacion entre las politicas neoliberales y algunas magnitudes
objetivas del sector agropecuario, tampoco se puede soslayar que el comportamiento de las
exportaciones agricolas y agroindustriales del pais en el periodo considerado, tuvo una base
fuerte en la politica de liberalizacion comercial, especificamente en los acuerdos comerciales. Es
que esta politica —cuando menos en teoria— no sélo implica negociar el ingreso o la importacion
de productos, sino también las exportaciones.

Antes de 1985 Bolivia exportaba ya unos pocos productos agricolas primarios, en cantidades
y valores poco significativos, como el café en grano y la castana, con base en cupos que se
negociaban periodicamente con los paises de destino, o al amparo de las ventajas proporcionadas
por el Sistema Generalizado de Preferencias (GSP, por sus siglas en inglés) de Estados Unidos y
Europa, que favorece la exportacion de varios productos bolivianos (y de otros paises en desarrollo
en el mundo), tratamiento que proviene de la década de los setenta y que rige hasta hoy, aunque
debe ser renovado periddicamente. Pero en la etapa neoliberal, particularmente desde la década
de los noventa, otros productos primarios nacionales comenzaron a insertarse en el mercado
externo de forma sostenida, como el banano, la castana, el frejol, la cana de azlcar vy la quinua
(Cuadro 3). De ellos, los tres primeros registraron crecimientos sin altibajos. Asimismo, aunque en
magnitudes pequenas o discontinuas ingresaron a ese menu el arroz, el cacao, el haba, la pina 'y
el maiz en grano.

Aparte de estos productos primarios, también se insertaron en el mercado externo algunos
productos agroindustriales (con alglin grado de procesamiento) a partir de los anos noventa (Cuadro
5), en concomitancia con la vigencia de los acuerdos comerciales, donde resalta nitidamente el
crecimiento sostenido de los aceites de soya y girasol (la exportacion de azlcar proviene de la
etapa pre-neoliberal). Los registros oficiales también consignan otros productos en esos anos
(como harina de trigo, hortalizas partidas, mantequilla, derivados de cacao, castana beneficiaday
café tostado), aunque en cantidades pequenas y/o discontinuas. Como se sabe, el mercado mayor
de estas exportaciones ha sido la CAN (sobre todo en el caso de los aceites de oleaginosas), y en
alguna medida Estados Unidos y Europa, aprovechando el Sistema Generalizado de Preferencias.
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Cuadro 5. Bolivia: Exportacion de productos agricolas y agroindustriales, 1986-2005,
por quinquenios
(En toneladas métricas)

PRODUCTOS 1986 1990 1995 2000 2005

PRIMARIOS
Arroz | e 9.387 1.638 | - 107
Quinua 1.510 1.439 4.890
Café en grano 5.275 9.727 6.864 6.375 5.096
Banano 2 826 9.377 57.824
Castafia 1.037 13.957 17.273
Frejol 2.266 11.879 18.900
Cafa de azucar 44.261 23.061 59.527
Fideos 2.116 3.368 3.041
Palmitos 4.903 2.207 4.039
Leches y natasen polvo | ---—--—--- 150 418 2.300 1.864
Aceite de soya y girasol 52.925 170.489 | 246.513
Demads aceites 93 38.768 4.849
Azucar 17.532 75.210 44.261 13.421 35.539

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas

Por Gltimo, se debe admitir con toda razonabilidad que tanto el ingreso creciente de productos
agro-alimentarios competitivos o sustitutivos de la produccion nacional, como la insercion
de algunos productos nacionales en el mercado internacional, han tenido que tener diversos
en el sector productivo y en el propio desarrollo rural. En los siguientes parrafos se ensaya
una aproximacion a esos efectos en el sistema de la produccion nacional primaria, estando
conscientes que el comportamiento de la produccion nacional obedece también a varios otros
factores estructurales (por ejemplo, el crecimiento de la poblacién) y coyunturales (por ejemplo,
los desastres naturales). Esta revision se la realiza para el periodo considerado (1986-2005),
apelando siempre a informacion oficial, en cifras grupales, por tipos de productos (Cuadro 6).

Destaca claramente el crecimiento del grupo de Oleaginosas e Industriales, determinado por el
cultivo multiplicado de la soya, que paso de 149.779 TM en 1986 a 1.683.652 en 2006 (el de
mavyor crecimiento), v el de la cana de azucar que paso6 de 2.919.900 TM a casi 5.000.000 en
el mismo periodo. El grupo de Cereales también crecid significativamente, en una proporcion
cercana al de las Oleaginosas e Industriales, destacando el arroz, que crecié 400% (de 137.000 a
514.000 TM), aunque el peso mayor lo tuvo el maiz en grano (para consumo animal), que subio
de 457.000 TM en 1986 a 841.000 en 2005. En cambio, el trigo —un alimento fundamental del
consumo nacional— no dejo de ser la “cenicienta” del grupo, con un crecimiento de apenas 51% (de

74.000 TM en 1986 a 112.000 en 2005).
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El grupo de las Frutas es otro que casi doblo su produccion en la etapa considerada. En él
prevalecieron el platano y el banano (que crecieron de 366.000 a 521.000 TM), aunque al no
tenerse datos desagregados es muy posible que el banano (orientado fundamentalmente a la
exportacion) haya crecido en mayor proporcion. El resto de las frutas siempre tuvo un peso
limitado en el grupo, pero (para las que existe informacion) se constata un trayecto heterogéneo,
con la pina y la naranja que crecieron en proporciones altas, y la mandarina y la uva que crecieron
moderadamente.

Cuadro 6. Bolivia: Produccion agricola 1985-2005, por quinquenios y grupos de cultivos

(En toneladas métricas)

GRUPO DE CULTIVO 1985 1990 1995 2000 2005
Cereales 957.740 784.156 | 1.091.431 1.106.403 | 1.766.026
Estimulantes 28.270 34.624 27.169 30.828 | 29.623
Frutas 487.122 728.341 637.134 820.472 | 863.345
Hortalizas 230.880 238.447 253.428 277.404 | 250.009
Oleaginosas e industriales 3.269.434 3.428.097 4.600.573 4.870.674 | 6.891.081
Tubérculos 1.182.265 1.151.540 986.842 1.078.187 | 1.137.907
Forrajes 361.866 273.909 274.160 280.632 | 306.519

Fuente: INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICAS, MINISTERIO DE DESARROLLO RURAL y TIERRAS

Como muestra el Cuadro 6, los grupos de Hortalizas y Estimulantes crecieron a tasas infimas. En
el caso de las hortalizas (para las cuales existe informacion) registraron en el inicio del periodo
proporciones similares en el grupo, excepto el frejol, cuya importancia era pequena. Pero en el final
del periodo el tomate significd 38% de la produccion de todo el grupo, por su nitido crecimiento
multiplicado. El frejol también crecio de modo importante, pero sin cobrar demasiado peso
proporcional. En cambio, la cebolla, la zanahoria, la arveja y el haba crecieron moderadamente, vy
el maiz choclo apenas crecio 1,7%. En el grupo de Estimulantes los tres productos considerados
(café en grano, cacao y te) crecieron a tasas insignificantes, por lo que el mayor peso del café en
el inicio del periodo, no se modifico.

Finalmente estan los grupos que bajaron su produccion en términos absolutos (Tubérculos vy
Forrajes). En el caso de los Tubérculos ese trayecto fue determinado por la yuca, que se redujo de
376.000 a 301.000 TM. Sin embargo, la papa —alimento que histéricamente ha sido considerado
emblematico de la produccion y el consumo nacional- tuvo un comportamiento con notables
altibajos en los tres lustros siguientes a 1986, para recién recuperar tasas positivas aunque poco
significativas en el Gltimo quinquenio; de ahi que en la etapa subid de 768.000 a 836.000 TM. En
el caso de los Forrajes los resultados son mas graves que los expresados por las cifras globales
del Cuadro 4, ya que la magnitud de 1986 incluye la avena y el maiz forrajero, mientras que la de

18 Es que los registros estadisticos durante las dos décadas consideradas no distinguian el platano y el

banano.
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2005 solo se refiere a la alfalfa y la cebada, donde el primero se redujo sustancialmente de tal
modo que el crecimiento del segundo es insuficiente para determinar un aumento del grupo.

Sintetizando la valoracion del comportamiento de la produccion primaria agricola entre 1986 v
2005, y haciendo abstraccion de los otros factores estructurales y coyunturales que intervienen
en el comportamiento de la produccion agropecuaria, se puede decir que en general se cumplieron
las previsiones de la “teoria” de la liberalizacion del comercio y de los mercados internos™ porque:

a) gradualmente se consolido un subsector agro-industrial radicado en las tierras bajas del
pais (especialmente Santa Cruz), que ademas de aprovechar un creciente mercado interno
—determinado por el crecimiento de la urbanizacion y los acelerados cambios en las pautas
de consumo de la poblacion en general— se insertd exitosamente en el mercado externo,
liderado por el denominado complejo soya, aunque esta consolidacion no hubiera sido
posible sin el apoyo selectivo del Estado en varias areas y momentos clave (por ejemplo,
el mantenimiento de una estructura agraria ampliamente favorable al subsector, el
financiamiento directo e indirecto, a pesar del tedrico retiro del Estado de esa funcion, y la
permisividad ambiental);

b) la agricultura indigena campesina, asentada principalmente en la region de las tierras altas
o andina del pais, comenz0 a perder importancia ya que se redujo en términos relativos y
absolutos en varios rubros tradicionales, determinado por su imposibilidad de competir
con las importaciones mas baratas de productos competitivos y sustitutivos (que se
masificaron), por su atraso tecnologico y las adversidades naturales de su habitat, mas
el secular olvido estatal (que se agudizo durante esa etapa), lo que condujo a un paulatino
deterioro de ingresos y a una diaspora inevitable de miles de productores indigena
campesinos (por su “ineficiencia” o escasa “competitividad” en la nueva situacion), y a un
proceso inédito de diferenciacion®.

Empero, un analisis algo riguroso del comportamiento de las magnitudes del comercio
internacional vy de la produccion agricola, permite identificar algunas situaciones aparentemente
inconsistentes o no plenamente consistentes. Por ejemplo ;como se explica la reduccion o el bajo
crecimiento productivo de algunos cultivos sin que haya una contraparte de su importacion?, ¢o0
el gran incremento de la importacion de alimentos procesados?, ;0 el crecimiento sustancial de la

19 Esta “teoria” prevé la presentacion de una reorientacion de los recursos del sector, proceso que se
debe expresar en una preeminencia de la agricultura de exportacion en desmedro de los granos basicos y de los
cultivos poco transables (productos de consumo excesivamente local, o demasiado perecederos, o cuyo precio no
compensa el costo de transporte.

20 Las familias que permanecieron en el campo fueron en general las que tenian cercania a los grandes
mercados, suficiente cantidad de tierras de calidad, disponibilidad de riego, etc, y las que no pudieron financiar
los costos de su emigracion, por sus condiciones de extrema pobreza. Entre ambos tipos de estratos se genero
una brecha creciente de ingresos, por las mayores posibilidades de mejora de ingresos de los primeros.
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produccion de algunos productos primarios (por encima del comportamiento histérico) sin que se
hubiera registrado comercio de su exportacion?.

Es que varios fendmenos que se han registrado en el comportamiento de la produccion vy el
comercio internacional agro-alimentario durante esa etapa, no responden exclusivamente a los
efectos de la apertura y liberalizacion comercial. De ahi que para responder a las interrogantes
planteadas se debe indagar también en los efectos de otras politicas y/o del modelo en su
conjunto. En ese sentido, se debe admitir, por ejemplo, la posibilidad cierta de que el imperativo de
construir “competitividad” para insertarse en mercados externos y/o enfrentar las importaciones,
mas el acceso expedito a tecnologias, hayan determinado el abaratamiento relativo de algunos
alimentos en el pais. Este resultado determind que su consumo se haya masificado por ser
accesibles en términos de precios, lo que explicaria el incremento significativo de algunos cultivos
sin que haya aumentado su exportacion. Seria el caso de la produccion de maiz en grano, que
crecio para satisfacer la demanda creciente de los productores avicolas, que lograron construir
“competitividad” para ampliar su mercado interno enfrentando al mismo tiempo la potencial
importacion de estos productos.

También se debe admitir que la globalizacién comunicacional (que hace parte de la instauracion
de la mundializacion del neoliberalismo) influyd poderosamente en los cambios de las pautas de
consumo alimenticio de la poblacion nacional, incluyendo la rural. Ello, mas la pobreza rural que
genero el mismo modelo, explicarian el gran crecimiento que cobro la importacion de una amplia
diversidad de alimentos procesados, generalmente con bajos precios (por su dudosa calidad).
La consecuencia de ambos fenomenos fue la lenta pero persistente exclusion de determinados
alimentos tradicionales del consumo, lo que ha repercutido en su reduccion absoluta, o en
aumentos moderados de su produccion.

1.4 El "proceso de cambio” como contexto sociopolitico del desarrollo agropecuario

Las elecciones presidenciales de fines de 2005 marcaron varios hechos trascendentales en la
historia de Bolivia, algunos incluso inéditos, como la eleccion del primer presidente indigena v,
junto a él, una bancada numerosa de parlamentarios indigenas y campesinos. Ademas, el partido
del nuevo gobernante gano las elecciones con una mayoria absoluta, hecho que no se registraba
en el pais en al menos el Gltimo medio siglo. Por Gltimo, estas elecciones determinaron la ruptura
de un periodo de dos décadas de gobiernos enmarcados estrictamente en los canones del modelo
neoliberal.

El nuevo gobierno asumio imponiéndose en su portafolio de gestion las reivindicaciones
fundamentales de los sectores populares urbanos y rurales que habian protagonizado grandes e
incontrolables movilizaciones durante el quinquenio previo en contra de las politicas neoliberales,
en especial las relativas a la explotacion de los recursos naturales. Pero en este portafolio también
estaba su propio compromiso con la superacion de la causa Gltima de la histérica exclusion
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indigena: el colonialismo interno, “l6gica impuesta por la Colonia, que trascendid la Repuiblica e
incluso la Revolucion Nacional de 1952, subsumiendo la vigencia universal de los derechos civiles
y politicos conquistados por esa gesta, y sometiendo funcionalmente la surgente division clasista
en la sociedad boliviana" (Pérez, 2011). En consecuencia, el gobierno se propuso enfrentar
estructuralmente dos condiciones sociopoliticas que configuraron el agotamiento de una etapa
historica en el pais: por un lado, los escasos resultados del fundamentalismo neoliberal impuesto
en el pais durante dos décadas vy, por otro, el secular anti-indigenismo de los grupos sociales
gue no se reconocen como tales. Y es este monumental desafio que tuvo que adoptar el nuevo
gobierno el que ha sido denominado “proceso de cambio” por él mismo y por diversos actores.

Al cabo de una década, no se puede negar que se han adoptado varias medidas de orden
econdmico v productivo fundamentales que no s6lo han quebrado la légica neoliberal, sino que
han determinado importantes mejoras economicas v sociales de la poblacion nacional. Por otra
parte, es también innegable que se ha configurado un escenario formal y real de empoderamiento
politico, econémico y social de la poblacion indigena campesina y popular de las ciudades, como
signo inequivoco de una nueva etapa historica. Asimismo, es incontrastable que este escenario
es resultado de medidas estructurales a favor de esos sectores, medidas originadas en nuevas
disposiciones constitucionales y en la asignacion directa e indirecta de recursos fiscales en niveles
nunca antes registrados.

No obstante, estan también las posiciones y visiones criticas de varios sectores intelectuales y
sectores sociales que van desde aquellos que desmerecen todo el accionar del gobierno, hasta los
que le acusan de haber abandonado parcial o totalmente el “proceso de cambio” en los Ultimos
anos. Entre los primeros estan obviamente los opositores de los partidos politicos desplazados
en 2005, pero también quienes supuestamente provienen de posiciones de la izquierda radical o
incluso marxista, para quienes nada que salga de su decalogo es valorable, por lo que cualquier
debate con ellos es insulso. Entre los segundos estan quienes valoran positivamente una primera
etapa de la gestion gubernamental, fiel o sometida al “proceso de cambio’, pero que en una
segunda etapa este proceso habria sido distorsionado y hasta abandonado (actitud calificada como
“quiebre”, “claudicacion”, “derechizacion’, “traicion’, etc.). Es mas, la mayoria de estas valoraciones
incluso precisan el momento en que se habria presentado ese viraje gubernamental, aunque con

hechos o indicadores divergentes.

Pero entérminos analiticos, asicomo la percepcion completamente auto-satisfactoria del gobierno
respecto de su gestion de los primeros 10 afos es insostenible, también lo son las criticas mas
radicales de sus nuevos opositores (entre quienes estan algunos que apoyaron inicialmente al
gobierno e incluso que fueron parte del mismo o del partido gobernante). Es que estas criticas
se basan en sobrentendidos como la verificacion de una primera etapa del “proceso de cambio”
con algunos lineamientos de gestion gubernamental que luego habrian sido abandonados, sin
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establecer exacta y menos unanimemente en qué habrian consistido esos lineamientos, o el
momento o acontecimiento especifico que marcaria el abandono gubernamental de ellos?".

Quizas estas criticas asumen que esos lineamientos estan constituidos por el portafolio de
desafios que adopto el gobierno al inicio de su gestion (ruptura del fundamentalismo neoliberal
y del colonialismo interno). Pero si bien la identificacion de estos dos desafios son muy Gtiles
para tener un entendimiento general del denominado “proceso de cambio” en sus origenes, por
su amplitud, no configuran en si mismo lineamientos de politica, por lo que son limitados para la
valoracion de los avances de ese proceso. Incluso las concepciones de ese proceso que plantean
diversos autores con fines descriptivos o analiticos, tienen limitaciones para este propdsito, ya que
si bien son algo mas precisos y hasta coincidentes??, no garantizan la identificacion de parametros
de valoracion anicos del desarrollo del “proceso de cambio”. Por otro lado, los factores externos
al proceso que pudieron haber intervenido en su comportamiento pueden tener interpretaciones
diversas y hasta contradictorias en cuanto a su importancia, lo que también puede influir en las
percepciones del mismo. Por Gltimo, tampoco se debe olvidar que las visiones y convicciones
politico ideologicas juegan un rol importante en la valoracion de este tipo de fendomenos.

Por consiguiente, una valoracion de la trayectoria del “proceso de cambio” no puede ser
categorica ni menos definitiva como la plantean los actuales criticos del gobierno, sin tener una
base comparativa consistente. Asi es que, al no existir esta base, todo intento de valoracion de
este proceso al menos debe tratar de guardar equilibrio, tener el maximo de respaldo analitico y
considerar el contexto.

21 Wanderley (2013), por ejemplo, ubica la ruptura gubernamental con el “proceso de cambio” en diciembre
de 2010, cuando se dispuso fallidamente el alza de precios de los combustibles. Colque et al (2015) en cierto modo
coincide con esta autora, pues sostiene que esa ruptura se inicio con el acercamiento gubernamental al sector
agro-empresarial en 2011, a raiz del ocultamiento de alimentos que puso en practica este sector en respuesta a
ese intento fallido de subir los precios de los combustibles. Otros lo ubican en la represion a la marcha indigena
contra de la construccion de la carretera por el TIPNIS, en 2011. E incluso hay quienes como Cardenas (s/f) que
ubican esa ruptura en la “negociacion” extra Asamblea Constituyente de la nueva CPE a fines de 2008.

22 Para Wanderley (2013:20), por ejemplo, el “proceso de cambio” es ...la propuesta de superar el modelo
neoliberal recuperando el protagonismo del Estado en la economia y en la proteccion social, y de descolonizar
la politica y el Estado incluyendo las practicas de los pueblos indigenas” En cambio, para Cunha (2013:20) la
importancia del “proceso de cambio” radica en la necesidad de "..superar el colonialismo interno y lograr que los
pueblos indigenas puedan auto-determinarse segun sus usos y costumbres, sin que tengan que adaptarse a la
matriz cultural e institucional criolla-mestiza” En una linea proxima a este autor, el Plan Nacional de Desarrollo
2006-2011 asigna un rol primigenio a la descolonizacién, es decir, base de todo el “proceso de cambio” (PND,
2006-2011:15), pues no sélo implica *...aceptar las prdcticas politicas de poblaciones sometidas y excluidas...y
las economias de los pueblos agrarios y nomadas junto a las comunidades urbanas (sino también) que el Estado
recupera las funciones, las atribuciones y las competencias que el neoliberalismo le cerceno...” Mientras que para
el Vicepresidente Garcia tiene seis puntos clave: a) el acceso al poder estatal del bloque social de los sectores
antes excluidos; b) el poder de decision estatal que ahora tienen los movimientos sociales (como parte del nuevo
blogue social de poder); ¢) la descolonizacion (que debe ser entendida como la superacion de la discriminacion
socio-étnica); d) la ampliacion de lo comdn (a través de la nacionalizacion y de la creacion de nuevas empresas
estatales); e) la distribucion social de la riqueza o recursos generados por el Estado; y f) la industrializacién de los
recursos naturales (Conferencia organizada por la Coordinadora Interinstitucional de Cochabamba en esa ciudad

el 11 de julio de 2013).
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Es en ese intento que a continuacion se ensaya brevemente una mirada retrospectiva de los
10 anos del “proceso de cambio”. Para ello se buscara en principio establecer si se configuraron
algunas tendencias iniciales de ese proceso enmarcadas en alguno de sus dos ejes (los quiebres
del fundamentalismo neoliberal y del colonialismo interno), y ver si esas tendencias se modificaron
en algun grado en algin momento de ese periodo, tratando de relacionar causalmente esas
modificaciones con otros acontecimientos contemporaneos. Pero por los propositos del presente
documento, en este gjercicio se privilegiara las dimensiones que aluden mas directamente al
sector indigena campesino, y se tratara de trascender las referencias a medidas especificas del
gobierno para evitar una eventual superposicion del gjercicio con el de evaluacion de las politicas
publicas respecto al sector agricola que se presenta en el apartado 3.2 de este documento.

En principio se debe anotar que la concepcion de una primera etapa del “proceso de cambio”
resultaba inevitable si se tiene presente que las transformaciones mas importantes del mismo
(ruptura del fundamentalismo neoliberal y del colonialismo interno) debian estar contenidas
inevitablemente en la nueva CPE. Por tanto, hasta la aprobacion de ese nuevo instrumento, se
tendria que haber concebido una etapa “inicial” de realizaciones minimas, aunque no por ello
insignificante, pues en ella se tendria que haber concretado, ademas de la Asamblea Constituyente,
la nacionalizacion de los hidrocarburos, por la perentoriedad que adquirieron ambas medidas al
ser parte de la "agenda de octubre"?.

Esta primera etapa o “inicial” que debia durar maximo hasta fines de 2007%, tuvo que extenderse
imprevistamente hasta enero de 2009, cuando recién pudo realizarse el respectivo referendo de
aprobacion de la nueva CPE (aunque en la practica se extendio hasta fines de ese ano porque el
mismo gobierno aposto a postergar la implementacion de la CPE a la obtencion de la suficiente
mayoria parlamentaria en las elecciones nacionales de diciembre de ese ano para evitar eventuales
trabas en el Senado Nacional, donde la oposicion politica tenia mayoria). Ello explicaria lo limitado
de esta primera etapa en términos de nimero de medidas gubernamentales, aunque intenso en
consecuencias y reacciones que generaron.

23 La “agenda de octubre” surgio como el resumen de las reivindicaciones populares fundamentales y
de urgente concrecion luego de la caida de Sanchez de Lozada en octubre de 2003. Comprendié tres puntos o
temas: la prohibicion de la venta de gas por y a Chile, la nacionalizacion de los hidrocarburos y la convocatoria a
una Asamblea Constituyente. Carlos Mesa, sucesor de Sanchez de Lozada, sélo cumplio el primer punto de esta
agenda mediante el “"Referéndum sobre el Gas” realizado en julio de 2004. En cambio, el MAS la incorporé como
su principal oferta electoral,

24 La Ley Especial de convocatoria a este evento definié un plazo “maximo e improrrogable” de un ano a
partir de su instalacion (el 6 de agosto de 2006). Asumiendo que se hubiera cumplido ese plazo, el respectivo
referéndum de consulta de la nueva CPE no tendria que haberse realizado mas alla de diciembre de 2007.
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La convocatoria a la Asamblea Constituyente
fue la mas trascendental de toda la gestion
gubernamental del MAS, por las altas
expectativas populares que genero (recuérdese
que en muchos sectores y actores sociales
fue concebida como la oportunidad de
una “refundacion del pais”). Sin embargo,
a diferencia de la nacionalizacion de los
hidrocarburos, rapidamente se convirtio en el
factor que desencadend una gran disputa vy
controversia sociopolitica, que derivd en una
crisis cercana al derrocamiento del gobierno en
2008, cuando la violencia anti-gubernamental
y anti-“colla” que los grupos sociales de poder
alentaron en los departamentos de la “media
luna”, se hizo casi incontrolable. Al final,
como se sabe, el gobierno logrd “salvar” ese
proyecto historico a través de negociaciones
extra Asamblea Constituyente con la oposicion
politica representada en el Parlamento,
moderando varias de sus disposiciones (como
la no retroactividad del limite de 5.000 has a
la propiedad agraria y la regulacion en vez de
la prohibicion de la produccion, importacion y
comercializacion de los transgénicos).

La nacionalizacion de los hidrocarburos tuvo
antetodounaltovalorsimbalico, porque a pesar
de su caracter moderado (sin expropiaciones),
a los ojos de la mayoria del pais el gobierno
cumplio su oferta electoral de “tocar” al sector
paradigmatico de la profunda confrontacion
discursiva pro y anti neoliberal que habia
caracterizado la fase previa a la asuncion
presidencial de Evo Morales. De ahique la critica
de algunos sectores intelectuales radicales a
esta medida cobro un caracter practicamente
marginal y efimero, sin mayores efectos sobre
la credibilidad popular del gobierno. Ademas, ya
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sea por la efectividad de la medida y/o por la elevacion de los precios del gas natural, rapidamente
se convirtio en el soporte financiero del gobierno.

Una tercera medida destacable que aprobo el gobierno en esa primera etapa es la Ley 3545 de
Reconduccion Comunitaria de la Reforma Agraria (en adelante, Ley 3545), por la introduccion
de mecanismos potencialmente mas directos y expeditos de reversion de los latifundios
improductivos, aunque —como resalta Colque et al (2016)- también con pocos beneficios
potenciales para la poblacion indigena campesina de la region occidental, por la ratificacion de
la disposicion de la Ley INRA que restringe poderosamente el acceso de esta poblacion a tierras
fiscales en la region de las tierras bajas.

Sin embargo, quizas por su caracter moderado (no fue una Reforma Agraria como la de 1953) y/o
porque no fue parte de las reivindicaciones de las movilizaciones populares de los anos previos a
la asuncion de Evo Morales (no fue parte de la "agenda de octubre”), la Ley 3545 no tuvo la misma
relevancia que las dos anteriores®®. Ademas, en la practica, sus efectos en la estructura agraria
hasta 2009 no fueron trascendentales segln los datos que consigna Colque et al (2016); es mas, ni
siquiera parece ser evidente que el significativo incremento de la titulacion registrado entre 2007
y 2009 se debio a la Ley N° 3545 como afirma este autor, sino mas bien a la voluntad politica de
las autoridades?®®. Asimismo, la afectacion de algunos latifundios (especialmente en la region del
Chaco) en el periodo 2007-2009, tuvo mas bien el valor de afrenta a los grupos locales de poder,
antes que de recuperacion de una cantidad significativa de tierras, pero fue habilmente utilizada
por los sectores de poder de las tierras bajas del pais para agregar un ingrediente poderoso a la
posicion anti-gubernamental y anti-"colla” que alentaron.

Consiguientemente, si bien estas pocas medidas transformadoras aprobadas durante esta etapa
fueron audaces en funcion de la prevista reaccion que iban a causar en los sectores conservadores
y son histdricas porque marcaron un quiebre del orden anterior, no existen razones objetivas para
asumir que fueron revolucionarias, por su radicalidad o desmantelamiento total de ese orden. Esta
percepcion es respaldada por algunos criticos del gobierno con mayor implacabilidad. Mayorga
(2008:33), por ejemplo, en una evaluacion de los dos primeros afnos de gestion del gobierno (cuando
fueron aprobadas esas medidas), senala que “el estilo de accion politica que caracteriza al MAS
—en particular a Evo Morales— es la combinacion de retorica radical con decisiones moderadas”,
anadiendo que ello le habria permitido anular la critica del extremismo izquierdista e indigenista y
los cuestionamientos de la derecha o el neoliberalismo.

25 No figura en la evaluacion de los dos primeros anos de gestion de gobierno que realiza Mayorga (2008),
ni en la de los ocho primeros anos que realiza Cunha (2013),
26 Con base en informacion oficial, este autor sostiene que entre enero de 2007 y diciembre de 2009 se

titularon 11,7 millones de has (0,325 por mes), pero que entre enero-octubre de 2006 se titularon 3,4 millones
de has (0,34 por mes), es decir, proporcionalmente mds que con la referida ley. Pero ademds senala que ese
incremento de la titulacion beneficio mayormente a los pueblos y comunidades indigenas porque se concentro en

las TCO.
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Ahora bien, no se puede descartar que esta moderacion gubernamental se haya debido a sus
limites ideologicos. No obstante, el necesario equilibrio analitico obliga a considerar otros factores
del contexto que pudieron haber influido no sélo en los alcances de sus primeras medidas
importantes, sino en la cantidad de ellas (es decir, en el cumplimiento del nimero de medidas
planificadas). En ese sentido, no se puede desdenar el rol de la oposicion politica y social de esos
anos, por su magnitud geografica (se extendio especialmente en la autodenominada “media
luna”), su radicalidad y agresividad (llegd hasta el desacato y la toma violenta de instituciones
estatales), y su duracion (se manifesto practicamente desde el inicio de la gestion gubernamental
y se fue agudizando en supuesta respuesta precisamente a las primeras medidas del gobierno,
hasta inicios de 2009%7).

Tampoco debe dejarse de lado en esta valoracion el momento critico que significo para el gobierno
especialmente el bienio 2007-2008 debido a la manifestacion simultanea de dos acontecimientos
graves:losfenomenos de EINinoy LaNina, vy las repercusiones de la crisis alimentariainternacional.
Los primeros afectaron mayormente a las tierras bajas del pais con grandes inundaciones vy, en
gran medida, a las actividades productivas de los empresarios ganaderos y agricolas. El segundo
se expreso con el encarecimiento y escasez de algunos productos alimenticios esenciales del
consumo nacional que se importaban eventual o permanentemente (como el trigo v el arroz).
El desatino gubernamental de minimizar ambos acontecimientos y desatender la emergencia
productiva de los sectores agro-empresariales afectados por las inundaciones determino que la
situacion se convirtiera en un ingrediente adicional de la disputa sociopolitica, lo que ocasiond que
varios productos de consumo masivo originados en estos sectores (como el azlcar, el aceite, las
carnes y derivados) pasaran a ser instrumentos de esa disputa, poniendo en jaque al gobierno por
los artificiales pero contundentes efectos de su ocultamiento y especulacion en la inflacion.

En consecuencia, si el gobierno planificd que sus primeras medidas fueran mas radicales, pudo
haber tenido que retroceder ante el temor de una mayor confrontacion sociopolitica en el pais en
la que, ademas, la provision nacional de alimentos esenciales paso a ser un elemento gravitante.
Empero, mas alla de estas circunstancias, es innegable que las medidas que adopto durante la
primera etapa del “proceso de cambio” de todos modos configuraron algunas tendencias iniciales
de ese proceso: el quiebre del fundamentalismo neoliberal y del colonialismo interno.

La segunda etapa del “proceso de cambio” —como ya se menciond— se inicid en enero de 2010,
cuando Evo Morales asumio su segundo mandato, respaldado por dos tercios de la representacion
en la nueva Asamblea Legislativa, y comenzo la real implementacion de la nueva CPE. Esta etapa
nacid ya con el estigma de la “traicion” gubernamental al “proceso de cambio” planteado por
algunos criticos como consecuencia de la negociacion de algunas disposiciones de la CPE con la

27 Cuando el gobierno se animo a retomar el control de las regiones “rebeldes’, luego de la masacre de El
ﬂorvenir y del develamiento de aprestos separatistas con participacion de mercenarios extranjeros.
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oposicion politica y de las tierras bajas antes de su sometimiento al referendo de aprobacion®,
Y a medida que se fueron aprobando las leyes organicas y de desarrollo correspondientes a la
renovada arquitectura estatal, y disposiciones sectoriales derivadas de esa nueva legislacion,
fueron también multiplicandose las criticas al gobierno en razdn de su supuesto desvio del
“proceso de cambio”.

Sinembargo, comoyasesenalo, quienes concluyenqueel gobiernoha“traicionado” 0 “abandonado”
el “proceso de cambio” tomando como base lo que habria hecho durante la primera etapa, tienen
un asidero absolutamente débil de esa conviccion, ya que, por una parte, como se vio, las medidas
que adopto no son un referente de radicalidad vy, por otra, las dos principales tendencias que
generaron esas medidas mas bien se han reforzado en la segunda etapa. En efecto, es innegable
que las leyes que se han venido aprobando desde 2010 orientadas a concretar o erigir el nuevo
Estado Plurinacional, han fortalecido la tendencia del quiebre del colonialismo interno. Asimismo,
la continuidad de sus resultados econémicos ha fortalecido la nacionalizacion de los hidrocarburos,
como tendencia enmarcada en la ruptura del fundamentalismo neoliberal. Sélo la Ley N° 3545 (la
tercera en importancia aprobada en la primera etapa) registrd un quiebre de su tendencia debido
a la ampliacion del plazo de verificacion de la funcién economica social (FES) dispuesta por la Ley
N° 740 de 2015.

Por tanto, no tiene sentido afirmar que alguna medida gubernamental adoptada durante la
segunda etapa hubiera significado una “ruptura’, “abandono’, “traicion’, etc., del “proceso de
cambio”. Por lo mismo, no se puede hablar de dos etapas de ese proceso tomando como eje de su
diferenciacion la “reduccion” de la radicalidad de alguna de las tres Unicas medidas importantes
aprobadas al inicio de la gestion gubernamental, pues el quiebre de la tendencia generada por la

Ley N° 3545 no puede ser tomada como definitoria de las tres medidas, ni siquiera de esa misma
ley.

"

La Gnicamanera de otorgar sentido a las convicciones de “traicion”, "abandono”, etc., del “proceso de
cambio” consistiria en asumir que este proceso esta definido por el contenido de la nueva CPE. De
ese modo, sus desvios pueden ser establecidos en las medidas gubernamentales (especialmente
leyes) que violan el contenido de la nueva CPE ya sea por omision o por comision. Empero, incluso

28 Critica injusta porque esta negociacion se vio forzada por las circunstancias azarosas en las que
derivaron las deliberaciones de la Asamblea Constituyente. Por lo demds, en contraposicion a esta critica, no
puede dejar de sorprender las ponderaciones que plantean intelectuales opositores al gobierno con relacion al
contenido de la nueva CPE. Asi, Gamboa (2009:19) senala que “las caracteristicas indigenistas en el proceso
constituyente surgieron como uno de los distintivos del poder, difundiendo un discurso fuertemente critico en
contra de la democracia liberal representativa, considerada como un régimen que reproducia una sociedad
dividida e intolerante para aplicar los moldes de la ciudadania forzada como imposicion del modelo civilizatorio
occidental’ De su lado, Bravo (2009:129) sostiene que “bdsicamente se intenta cuestionar el Estado emergente
de la independencia de la Republica y todos los valores del constitucionalismo liberal occidental emergente de
la Revolucion norteamericana de 1776 y de la Revolucion Francesa de 17889. La nueva CPE se entiende como el
resultado de las luchas emancipadoras por mas de 500 anos de los pueblos indigenas, contra el sometimiento

colonial y republicano”
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en estos casos es dificil establecer categoricamente la accion violatoria del gobierno (o su "traicion”
al “proceso de cambio”) porque muchas de las disposiciones de la nueva CPE se prestan a mas de
un entendimiento. Por ejemplo, la exploracion y explotacion de hidrocarburos en areas protegidas
(que seglin los criticos esta simplemente prohibida por disposicion de la CPE, mientras que en la
lectura del gobierno estan permitidas pero con recaudos de sostenibilidad).

Entonces, las Gnicas criticas que resultan ser certeras, pero que estan atin mas lejos de la supuesta
“traicion” del “proceso de cambio” son las que se basan en la identificacion de contradicciones del
gobierno con su propio discurso y con ciertas leyes aprobadas por él mismo desde 2010, que
no necesariamente derivan de la aplicacion de la CPE. Se trata basicamente de los conceptos
de “madre tierra” y del "vivir bien” que el gobierno ha pasado de manejarlos enteramente como
discurso y retorica a volcarlos en leyes como supuestas expresiones del “proceso de cambio”. El
primero ni siquiera figura en la nueva CPE, pero —al parecer, basicamente por calculos politicos—
ha pasado a ser objeto de una norma expresa que define sus derechos (la Ley N° 71 de 2010), con
postulados practicamente irrealizables. El “vivir bien” es presentado en la CPE en un solo Articulo
y Unicamente como un valor ético-moral, pero a pesar de ello y de su dudoso origen indigena, y de
su “conceptualizacion ambigua e imprecisa...” (Colque et al, 2015:82), y sin que mediara presion
alguna, ha sido convertido por el gobierno como paradigma del desarrollo nacional (“horizonte
civilizatorio y cultural alternativo al capitalismo vy a la modernidad”) en la Ley Marco de la Madre
Tierra, también con postulados y alcances difusos.

Frente a ello no es sorprendente que practicamente cualquier accion de desarrollo propuesta
0 impulsada por el gobierno que esté vinculada directamente a los recursos naturales sea
interpelada apelando al contenido de alguna de esas leyes, como la hace Cunha (2013:20), quien
senala que la "nacionalizacion de los recursos naturales”, la industrializacion, las inversiones en
caminos y energia, son acciones lejanas del paradigma alternativo de desarrollo del “vivir bien"
Con ese parametro también cobran pleno sentido las criticas a la pretendida expansion de la
frontera agricola para la exportacion, la construccion de plantas de hidroelectricidad, gran parte
del contenido de los “pilares” de la Agenda Patridtica 2025..., y hasta actividades deportivas como
el rally Dakar. Es mas, incluso la exploracion y explotacion de hidrocarburos en TCO y/o en areas
protegidas resulta violatoria de esas leyes (y del “proceso de cambio”).

La industrializacion, las inversiones en caminos
i energia, son acciones lejanas del paradigma
alternativo de desarrollo del “vivir bien”.
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Finalmente, no se puede negar que en esta segunda etapa del “proceso de cambio” se han
presentado algunas acciones gubernamentales que ciertamente expresan un cambio en sus
prioridades de desarrollo. El ejemplo mas notorio es su acercamiento al sector agro-empresarial
y su pretension de emprender con él una gran expansion de la frontera agropecuaria y potenciar
las exportaciones agropecuarias. Obviamente esta actitud del gobierno no puede ser catalogada
de “traicion” o "abandono” del “proceso de cambio” como la califican los criticos por las razones ya
mencionadas?®, pero si representa un giro ideoldgico porque mas alla de reconocer al sector agro-
empresarial y de suimportancia decisiva, durante gran parte de la primera etapa opto por el sector
social (el indigena campesino) histéricamente marginado de la estructura agraria boliviana como
base del desarrollo agropecuario que quiso impulsar, mientras que en su nueva apuesta incorpora
al sector social (el agro-empresarial) histéricamente favorecido de esa estructura agraria. En
este sentido, la tesis del “"desempate catastrofico” (la inclusion del bloque social desplazado
en las condiciones impuestas por el “nuevo bloque social emergente”) que esgrime el gobierno
(especificamente, el Vicepresidente), no alcanza para desmentir o negar ese giro ideologico.

29 Que en ningun momento de la primera etapa hubo medida alguna, ni siquiera discurso, que expresara
una decision gubernamental de excluir —mucho menos anular— al sector agro-empresarial, aspecto explicitamente
refrendado en la version “final” del PND 2006-2011 y en la nueva CPE que reconoce a este sector como actor
de la economia plural y del desarrollo en tanto sector privado. (por lo que se puede decir que el distanciamiento
que se registro entre ambos durante esa primera etapa tuvo razones basicamente politicas, por lo que no puede

decirse que fue una tendencia de ese proceso. ﬁ
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2. La politica pablica agricola entre 2006-2009

En este apartado se busca valorar la orientacion de las politicas pablicas que rigieron en la primera
etapa del “proceso de cambio” con relacion al sector agricola nacional y a la agricultura campesina
en especial. Como ya se explico, si bien el corte temporal entre la primera y segunda etapa de ese
proceso constituye la vigencia de la nueva CPE, se asume que la implementacion efectiva de este
instrumento recién ocurrio desde enero de 2010.

Los TdR de la consultoria plantean que se realice esta valoracion de las politicas en funcion del
fortalecimiento o no de la agricultura familiar, la produccion agroecologica y —por defecto— de la
agriculturaempresarial. Paraelcumplimento de ese cometido se hadecidido tomar como parametro
las politicas fundamentales que hasta 2005 —con su contenido y orientacion— influyeron (o
determinaron) el potenciamiento de la agro-empresa (exportadora en especial), el debilitamiento
de la agricultura indigena campesing, y el fortalecimiento de la produccion agroecologica pero
mas en términos formales que efectivos, y con motivaciones mayormente comerciales. Como
ya se ha sugerido en el capitulo 1.3 de este documento, esas politicas fueron: la productiva, la
agraria y la comercial. Por tanto, se asume razonablemente que si los contenidos y orientacion
fundamentales de estas tres politicas se mantuvieron entre 2006 y 2009, muy posiblemente el
potenciamiento de la agro-empresa, el debilitamiento de la agricultura indigena campesina, no se
modificaron (y a la inversa).

En consecuencia, en el presente capitulo se retoman estos parametros para valorar la politica
publica entre los anos 2006-2009. Para ello se diferencia dos periodos en funcion de la vigencia
del PND 2006-2011, va que si bien este instrumento fue presentado publicamente en junio de
2006, se asume que su ejecucion se “congeld” porque el gobierno decidio someterlo a “consulta”
con las organizaciones sociales y con profesionales, por lo que la aprobacion de su version final
recién ocurrio en septiembre de 2007. Por tanto, se supone que hubo un primer periodo de gestion
gubernamental “sin plan’, hasta la aprobacion oficial del PND, y un segundo periodo “con plan”
desde esa aprobacion®.

Pero como complemento a este analisis, se ha decidido incluir otros dos sub-capitulos. Uno que
analiza un tema que "escapo” totalmente a las previsiones de la gestion publica del gobierno vy
que determind adopcion de politicas al margen del PND 2006-2011: la crisis alimentaria que
vivio el pais entre 2007 y 2008, y otro que analiza especificamente el comportamiento productivo
del sector agropecuario durante esa primera etapa, como expresion “practica” de las politicas
implementadas.

30 No obstante, aunque el PND no parece haber sido utilizado plenamente con fines de gestion hasta la
aprobacion de la version “ajustada’; fue utilizada como respaldo para la aprobacion de muchas medidas /ega/es,ﬁ
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2.1 El periodo “sin plan”

Es razonable admitir que la asuncion de las nuevas autoridades en enero de 2006 representd
un quiebre real de la “tradicion” neoliberal en practicamente todo el aparato estatal, por la
remocion generalizada de la tecnocracia tradicional. Por lo mismo, es logico asumir que este
primer periodo estas nuevas autoridades la ocuparon en un conocimiento y entendimiento de sus
respectivos sectores. Asi es que, salvo alguna dimension especifica de algunos sectores “clave”
del funcionamiento estatal y/o algin tema de interés expreso del nuevo gobierno, la adopcion de
medidas en ese periodo seguramente se redujo al minimo necesario, preparando y/o esperando
las directrices de la gestion publica basada en los lineamientos del PND.

Esta situacion “ad hoc” determind que la adopcion de medidas especificas para el sector
agropecuario se redujera a algunos temas que venian de la gestion anterior y/o que eran
promovidos por la cooperacion internacional (que requerian alguna decision), o que —por su escasa
o0 nula relacion con algun proyecto mayor— fueron alentados por “buenas intenciones” antes que
por concepciones de desarrollo, segin se ve a continuacion.

a) La politica productiva

En el plano productivo destaca la aprobacion del Reglamento de la Ley N° 2878 de Promocion
y Apoyo al Sector Riego en agosto de 2006 y de la Ley N° 3525 de Regulacion y Promocion de
la Produccion Agropecuaria y Forestal no Maderable Ecologica en noviembre del mismo ano.
No obstante, estas medidas fueron casi puntuales (como varias otras de este periodo), sin que
hubieran constituido un proceso, pues al menos hasta la conclusion del periodo “sin plan” no
hubo ninguna otra medida de apoyo efectivo a su concrecion, a pesar de que la aprobacion de las
normas técnicas de la Ley N° 3525 fue casi inmediata3’. Consiguientemente, estas disposiciones
con potencial de fortalecimiento del sector indigena campesino, tuvieron un valor mas formal que
real.

Luego, en noviembre de ese ano se aprobo la construccion del Complejo Agroindustrial de San
Buenaventura, cuyo avance fue nulo hasta el final de la primera etapa del “proceso de cambio’
a pesar de que la medida gubernamental instruyd a todos los niveles estatales implicados la
asignacion del respectivo presupuesto en las gestiones 2006 y 2007,

31 En efecto, en diciembre de ese mismo ano el Ministerio de Desarrollo Rural aprobo el reglamento de la

Norma Tecnica Nacional de Produccion Ecoldgica, en tanto que el SENASAG aprobo el reglamento del Sistema

Nacional de Control de la Producciéon Ecologica.

32 Ello confirmaria la sospecha planteada en esos anos en sentido de que la aprobacion de esta medida
Nvo ante todo el proposito de desafiar el poder del sector agro-empresarial de Santa Cruz.

50



Sistematizacion de Politicas Publicas en Bolivia relativas al Desarrollo Rural

En este plano también se debe destacar (mediante DS 28999 de enero de 2007) la adecuacion de
NAFIBOSAMaBancode Desarrollo Productivo SAM (enadelante, BDP), disponiéndose laampliacion
de sus operaciones, algunas con potencial de cobertura en el sector agropecuario®. Asimismo, en
agosto del mismo afio (por DS 29230) se cred EMAPA (para apoyar la produccion agropecuaria,
contribuir a la estabilizacion del mercado de estos productos y a su comercializacion...a través de
la compra-venta de insumos y productos agropecuarios, transformacion basica de la produccion,
asistencia técnica, alquiler de maquinaria, almacenamiento y otros relacionados con la produccion
agropecuaria), la primera empresa estatal de esta naturaleza que llego a convertirse en factor
y actor muy importante del sistema agro-alimentario del pais. Ademas, aunque en teoria se la
cred enmarcada en las definiciones del PND, sus alcances y el momento de hacerlo hacen pensar
mas bien que se tratd de una reaccion gubernamental a la crisis alimentaria. En este DS no se
menciona al sector agroindustrial como destinatario de la medida, pero siimplicitamente al sector
indigena campesino.

Hubo también un tema que fue objeto de interés del gobierno practicamente “desde el primer dia”
de gestion, orientado explicitamente a favorecer la produccion de la poblacion indigena campesina:
la mecanizacion agricola. Si bien este tema provenia desde el anterior modelo®, tuvo un perfil
mas bien bajo, por las dificultades de financiamiento, aunque en 2005 se habia establecido
formalmente el Programa de Crédito para la Mecanizacion del Agro, por lo que los tramites para el
financiamiento y adquisicion de maquinaria agricola no se habian detenido. Por consiguiente, a su
llegada, el nuevo gobierno se encontrd no sélo con esos tramites sino con equipos y maquinaria
pendiente de entrega, por lo que dinamizo el Programa casi de inmediato, con varias entregas de
lotes menores de esta maquinaria desde marzo de 2006. En julio fue reestablecido formalmente
el Programa, con el claro propdsito de ampliarlo para “mejorar las condiciones de productividad y
competitividad del sector”, y el 2 de agosto de 2006 fue relanzado por el Presidente Morales en
Ucurena ante miles de campesinos presentes en la celebracion del “Dia del indio”, bajé la consigna
de la “Revolucion Agraria Mecanizada’, anunciando la adjudicacion de 800 tractores y 1.000
unidades de implementos agricolas, el mayor lote entregado de todo el proceso.

Este relanzamiento supuso la renovacion de esfuerzos para la obtencion de mas recursos
financieros especialmente de la cooperacion internacional multilateral y bilateral. También
se introdujeron varios cambios en las modalidades del acceso al programa. Asi, se introdujo la
modalidad de la donacion (especialmente de la maquinaria donada por el gobierno de VVenezuela)

33 Por ejemplo, la intermediacion y canalizacion de recursos hacia entidades, asociaciones o fundaciones
de caracter financiero, de derecho publico o privado; el financiamiento de obras de infraestructura social y
productiva, asistencia técnica, transferencia tecnologica, programas especiales y otros, en calidad de fiduciario;
el financiamiento de complejos productivos y otros servicios complementarios de los sectores y territorios
priorizados en el PND; y la provision de recursos monetarios no reembolsables, en calidad de “capital semilla”

34 La “mecanizacion” agricola (que consistia en acceso crediticio a tractores agricolas y a implementos
agricolas) fue instaurada desde 2002, como resultado de las masivas movilizaciones campesinas en el occidente

del pais especialmente el ano 2000 y de las negociaciones que encaro la CSUTCB, ﬁ
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y se amplio la modalidad de la adjudicacion, pues se implanto la de caracter colectivo o asociativo
(incluso de nivel municipal) en vez de las individuales que habian prevalecido desde sus origenes.
Ademas, el “nuevo” programa decidio la eliminacion del cobro de intereses en casos considerados
justificados (por ejemplo, para municipios de extrema pobreza o afectados por fenémenos
naturales). De este modo, segln informe del Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras (Compendio
Agropecuario 2012), ese primer periodo se convirtio en el mas “fecundo” del programa, pues entre
2006 y 2007 fueron adjudicados y/o donados mas de 1.000 tractores.

b) La politica agraria

La politica agraria fue otro de los temas objeto de atencion o interés del gobierno practicamente
desde los primeros dias de su gestion a pesar de que no fue parte de las reivindicaciones
fundamentales de las movilizaciones populares del primer quinquenio del siglo. Quizas el hecho
de que figurara entre los 10 puntos centrales de la oferta electoral del MAS (“Ley tierra territorio
productiva”), mas el conocimiento y la amplia experiencia que tenian respecto a la problematica
agraria las nuevas autoridades del sector, determind que el gobierno le concediera prioridad
inmediata al tema. Sea como fuere, por su trayecto y repercusiones, se puede decir que fue la
politica mas firme y claramente ejecutada en ese corto periodo.

Su tratamiento inicial (en los primeros meses) no fue objeto de debates amplios y menos
generalizados como la nacionalizacion de los hidrocarburos o la Asamblea Constituyente, pero
genero un ambiente tensoy reactivo en laregion de las tierras bajas, especialmente en los sectores
agro-empresariales, debido a que el gobierno se referia al tema recurrentemente, anunciando su
intencion de concretar una reforma agraria aparentemente radical.

Asi, en mayo de 2006, unos dias después de la nacionalizacion de los hidrocarburos, el Ministro
de Agricultura anuncié la inminencia de la “nacionalizacion de la tierra” mediante la reversion
de predios “improductivos” (que no cumplan la FES o con titulos fraudulentos) que —segln la
autoridad— sumaban cerca del 10% de las 106.700 millones de has del pais, y la redistribucion
de entre 11y 14 millones de has a grupos indigenas y campesinos®?. Pero el siguiente mes esta
ultima cifra subio a 20 millones de has en los proximos cinco anos en el marco de la “revolucion
agraria’, segin lo anuncio el propio Presidente Morales a tiempo de concretar la distribucion de
mas de tres millones de has de tierras a campesinos e indigenas en el departamento de Santa
Cruz®®. Ese mismo mes se aprobo el DS 28733 que dispuso “destinar exclusivamente a favor de
pueblos y comunidades indigenas, campesinas y originarias sin tierra o aquellas que las posean

35 En estas declaraciones del ministro a la prensa brasilena también se registraron las del /iceministro
Almaraz respecto al cambio que se estudiaba acerca de las causales de reversion de la tierra, uno de los aspectos
que fue objeto de la Ley N° 3545,

36 Este anuncio lo hizo al dia siguiente del rompimiento del sector agro-empresarial de Santa Cruz con el
gobierno respecto a sus planes agrarios. Fue también el momento en que este gremio anuncio el inicio de acciones

Nerza como la conformacion de comités de defensa de sus propiedades.
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insuficientemente, todas las tierras fiscales disponibles declaradas hasta fecha y las que sean
declaradas como tales a la conclusion de los procesos de saneamiento”. Y en agosto, en ocasion
de la celebracion del "Dia del indio”, el Presidente reiter6 la inminencia de la “revolucion agraria”
ante miles de campesinos.

Finalmente, en noviembre de 2006 fue aprobada la Ley N° 3545 de Reconduccion Comunitaria
de la Reforma Agraria, con algunos cambios importantes de la Ley INRA ya descritos en el
capitulo 1.4. Ademas, antes y después de la aprobacion de esta norma, las autoridades aceleraron
notablemente el proceso de saneamiento y titulacion de tierras, destacando nitidamente el mayor
beneficio para los pueblos indigenas (Colque et al, 2016). En agosto de 2007 fue aprobado el nuevo
Reglamento de la Ley INRA, por las madificaciones que sufrio esta ley debido a la aprobacion de
la Ley N° 3545.

c) La politica comercial

La Unica medida que adopto el gobierno durante este periodo en el plano de la politica comercial
fue la adscripcion de Bolivia al ALBA en abril de 2006, que fue presentada como la muestra
palpable de la posicion gubernamental contraria a las politicas de liberalizacion comercial que
determinaban los esquemas de los acuerdos comerciales que estaban siendo impulsados en esos
momentos en el continente americano. No obstante, es innegable que esa medida fue adoptada
por motivaciones y repercusiones mas politicas, incluso simbdlicas, antes que reales en razdn
de un cambio de la politica comercial del pais. La version “preliminar” del PND 2006-2011 es
elocuente al respecto: ni siquiera menciona las politicas de liberalizacion comercial aunque
sea como minima causa del deterioro de la produccion agropecuaria indigena campesina y mas
bien pondera los acuerdos comerciales como mercados potenciales de la produccion indigena
campesing, senalando que soélo se requieren algunos ajustes de esos acuerdos en funcion de una
mayor simetria.

d) La politica social

A la par de estos temas vinculados a la dimension productiva del sector agropecuario que
sobresalieron durante la gestion del periodo “sin plan”, otros temas que fueron objeto de atencion
e interés del gobierno se relacionan con la dimension social de la poblacion indigena campesina,
pero que no es ajena o aislada de su dimension productiva. Tiene que ver con las condiciones de
pobreza extrema, desnutricion infantil, analfabetismo, etc. que enfrentaba esta poblacion en esos
anos, condiciones que diversos estudios asociaron a la radicalidad de las politicas neoliberales que
se impusieron en el pais.

Incluso se puede decir que la dimension social fue la de gestion mas temprana, consistente
y fructifera del gobierno de Evo Morales, pues se inicid en abril de 2006 cuando se aprobo la
reestructuracion del Consejo Nacional de Alimentacion y Nutricion (CONAN) y se lanzé el Programa
Nacional Multisectorial Desnutricion Cero como parte del programa SEMBRAR, bajo dependenciaﬁ
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de aquél, con previsiones vy alcances institucionales coherentes con las causas y dimensiones de
la problematica de la desnutricion infantil*”. Es posible que este acierto tenga mucho que ver
con el rol de la cooperacion internacional e incluso de muchas ONG nacionales, por el interés
expreso que tenian en estas dimensiones de la poblacion indigena campesina, pero ello no quita
ni disminuye el mérito del gobierno.

A la par de esta politica nutricional se deben destacar otras que, sin duda, reforzaron la marcha
o el desafio de superar las deplorables condiciones sociales de la poblacion indigena campesina.
En ese orden se debe mencionar la inauguracion (en marzo de 2006) de la masiva campana
de alfabetizacion para beneficiar aproximadamente a un millon doscientos mil ciudadanos,
mayormente del area rural, con asesoramiento y apoyo financiero de los gobiernos de Cuba vy
Venezuela. La aprobacion de la Ley de Fomento a la Lactancia Materna y Comercializacion de sus
Sucedaneos en agosto, para “coadyuvar a mejorar el estado nutricional y a reducir las tasas de
morbimortalidad de los menores de cinco anos y de las madres”.

En octubre del mismo ano entrd en vigencia el bono “Juancito Pinto", programa de transferencias
condicionadas con énfasis en la eliminacion del trabajo infantil y el aumento de la matricula
escolar, especialmente en el area rural y periferia de las ciudades. Y en abril de 2007 comenzo la
implementacion del programa “Bolivia Cambia, Evo Cumple’, que se focalizé también en el area
rural, beneficiando en muchos casos con infraestructura educativa y social y en menor medida
con equipamiento productivo. Y aunque quizas con un impacto menor en el area rural en esos
anos, también se debe mencionar la instauracion de la “tarifa dignidad” de electricidad en marzo
de 2006, destinada a favorecer el acceso y uso del servicio pablico de electricidad de las familias
de menores recursos econdmicos de la categoria domiciliaria de todo el pais.

Sobre la base de Ia casi culminacion de la version “final” del PND, en agosto de 2007 se avanzd
en la construccion de la institucionalidad estatal para enfrentar la pobreza en el area rural no
solo con un enfoque social y asistencial, sino también productivo. En efecto, mediante el DS
29246 se establecio la Politica de Proteccion Social y Desarrollo Integral Comunitario (PPS-DIC)
con el objetivo de “contribuir a la erradicacion de las causas estructurales de la pobreza, extrema
pobreza, exclusion, vulnerabilidad y riesgos de personas, familias y comunidades, focalizando la
inversion productiva y social en comunidades y municipios mas pobres del area rural y en zonas
periurbanas de las ciudades mas pobladas” Para la ejecucion de esta politica se cred la Red de
Programas de Proteccion Social y Desarrollo Integral Comunitario (RPS-DIC), disponiéndose que
el Fondo Nacional de Inversion Productiva y Social (FPS) sea la instancia encargada de coordinar

37 EI CONAN paso a depender directamente de la Presidencia del pais (con representacion de nueve Ministerios
relacionados con la problematica) y a responsabilizarse del impulso y coordinacion publico-sociedad civil para la
formulacion, difusion y seguimiento de las politicas sectoriales de alimentacion y nutricion, y la elaboracion de la Politica
Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional, orientada a la erradicacion de la desnutricion en menores de cinco
afios en dareas de mayor incidencia. La aprobacion de esta politica cohesiond la integralidad sectorial y los niveles sub-
nacionales del Estado para el logro de sus metas, y articulé programas y proyectos de salud en ejecucion y direcciono

i@tms relacionados con la problematica, como el acceso al agua para consumo.
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la ejecucion de los programas de esta red y de ejecutar los que le sean asignados. De este modo,
varios programas que ya se estaban implementando y otros nuevos que cabian en el marco de la
PPS-DIC pasaron a ser parte de la RPS-DIC, pero ejecutados por los Ministerios, de acuerdo a sus
competencias®. Por dltimo, esta norma dispuso la legalidad de las transferencias monetarias o
en especie, condicionadas o auto-condicionadas, puablico-publicos o pablico-privadas, como uno
de los principales mecanismos operativos de la PPS-DIC.

Sin duda, las medidas asistenciales implementadas desde los primeros meses de gobierno,
mas la temprana institucionalidad estatal que se establecio para orientar y hacer mas eficiente
las acciones sociales, sentaron las bases de los logros que se fueron alcanzando en materia de
reduccion de los indices de pobreza extrema vy desnutricion infantil en el area rural. Es decir, las
medidas sociales que se fueron adoptando luego del periodo “sin plan” encontraron una plataforma
institucional y algunos avances que no solo facilitaron su implementacion, sino que optimizaron
su efectividad.

2.2 El periodo “con plan”

Este periodo comenz6 mas o menos a mediados de 2007, un poco antes de la publicacion oficial
de la version “final” del PND 2006-2011, seguramente porque este instrumento ya circulaba en
las entidades estatales®. Esta version, a pesar de su presentacion casi escueta acerca del sector
agropecuario, contiene o responde a una vision ideolégica amplia (nacional, se podria decir) y no
“indigena campesina”. En cambio, la version “preliminar” incluye una concepcion o vision especifica
de la problematica indigena campesina (aunque mas descriptiva que ideoldgica) y responde a una
orientacion basada en este sector.

En efecto, la version “final” del PND atribuye la situacion actual de la agricultura nacional a la
etapa neoliberal, por el dominio de un patron econdémico de concentracion de la tierra en el sector
empresarial del oriente, quien se consolido con la produccion de cultivos industriales para mercados
de exportacion, generando divisas, pero también asimetrias socioeconomicas, y sin contribuir a la
seguridad y soberania alimentara. De un modo forzado en este analisis también hace referencia
a la privatizacion y mercantilizacion del agua y a sus efectos en los derechos ancestrales de la
poblacion campesing, indigena vy originaria. Por el contrario, la version “preliminar” se concentra
en una descripcion de la problematica indigena campesing, identificando como su eje el limitado

38 Entre ellos estan PROPAIS (Programa de Lucha contra la Pobreza y Apoyo a la Inversion Social) para
la generacion de empleo en comunidades con extrema pobreza; Bono “Juancito Pinto”; Programa Desnutricion
Cero; Programa Comunidades en Accion, orientado a la “construccion de un modelo comunitario con base en la
identidad cultural y territorial y en valores propios de la comunidad, a implementarse en municipios de extrema
pobreza’.

39 Ello explicaria la creacion de LACTEOSBOL unos dias antes de la aprobacion de la version “final” del PND
(“con el fin de incentivar la produccion nacional de leche con valor agregado, y generar mayores fuentes de trabajo
y en procura de la soberania alimentaria”), pero con respaldo de este plan, segin senala la parte “considerativa”

del DS 29254,
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accesoatierrayreconocimiento de susderechos, asumiendo que sus condiciones socioecondmicas
son una consecuencia de esa situacion y una causa de las luchas del sector en los Gltimos anos.
También asume que este sector vive de los ingresos agricolas, los cuales son insuficientes por la
baja productividad debido a la falta de riego, de tierra, degradacion de suelos, tecnologia atrasada,
y los precios bajos; y al no ser una alternativa mejor la emigracion a las ciudades y no existir
alternativas de empleo no agropecuario en el area rural, el sector es atrapado por la pobreza
extrema.

Con estas bases las propuestas de cambios son también diferentes. La de la version “preliminar”
se denomina Transformacion Estructura Agraria (TEA) y tiene como propésito central la
superacion de los problemas de pobreza de la poblacion “originaria e indigena”. Esta propuesta,
en consonancia con su vision, tiene una clara orientacion pro “indigena campesina” (incluyendo
solo en algunos casos a las "unidades medianas”). En la version “final” la propuesta de cambio se
denomina Revolucion Rural, Agraria y Forestal, con una orientacion que incluye a la agro-empresa
aunque expresa preferencia por el sector indigena campesino, y con un enfoque territorial y rural
antes que sectorial agropecuario®.

Por tanto, existen diferencias drasticas de vision y orientacion de las politicas de desarrollo rural
y agropecuario entre ambas versiones del PND. Es dificil aceptar que estas diferencias hubieran
sido sdlo resultado de la socializacion de la version “preliminar” con organizaciones sociales y
empresariales y académicos, como se sostiene en la presentacion de la version “final” del PND.
Entonces, la explicacion mas plausible es que la version “final” la elaboraron técnicos que portaban
visiones (y conocimientos) del sector agropecuario (y de su desarrollo) distintas de las que tenian
los que redactaron la version “preliminar’, pues resulta muy dificil que el mismo gobierno hubiera
cambiado de vision en no mas de un ano y sin que medie ningun factor de presion.

A continuacion se presenta un intento de "desentranamiento” de las politicas productiva, agraria
y comercial que, se supone, comenzaron a regir oficialmente desde 2008. Para ello se toma
como referencia la version “final” del PND y el “Plan para la Revolucion Rural, Agraria y Forestal”
del MDRAyYMA que fue elaborado con base en aquél y aprobado también a fines de 2007 (en
noviembre). En el Cuadro 7 se presenta una sintesis de las magnitudes definitorias que contiene
este plan. A través de él se puede establecer que la Politica de Riego que figura en el PND como
parte del objetivo "Avanzar hacia la seguridad y soberania alimentaria del pais” desaparece, pero
se introducen las dos politicas que mediatizan el objetivo de “Impulsar la gestion sustentable de
la recursos naturales”, las cuales no figuran en el PND.

40 Pero resulta también interesante constatar que la version “preliminar” contiene algunas propuestas
cuando menos extranas para un gobierno que asumio con posiciones criticas a ellas como la construccion de 10
plantas piloto de biodiesel con base en soya; la promocion del cultivo de la soya, aunque producida por pequeros
productores; el fortalecimiento de la agroindustria de la soya desde el Estado mediante empresas mixtas, aunque
con participacion de los pequenos productores; y la reivindicacion del IIRSA como referente para la planificacion

Ne la inversion en infraestructura fisica.
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La Revolucion Agraria propone transformar la estructura de tenencia y acceso a la tierra y
bosques, como soporte central de toda la propuesta de cambio; la Revolucion Rural pretende
la transformacion productiva de los territorios rurales, orientandolos no sélo al desarrollo
agropecuario, con un enfoque preferente en el sector indigena campesino, pero sin excluir al
agro-empresarial. Siendo asi, en términos sectoriales la realizacion de ambas revoluciones
equivale a la del desarrollo agropecuario v rural y no s6lo al desarrollo rural como lo presenta
el plan del MDRAyMA. Empero, la Revolucion Rural también equivale al desarrollo agropecuario
y rural porque las actividades de la Revolucion Agraria no son definitorias de este desarrollo,
solo son importantes transicionalmente en el caso de Bolivia porque la problematica agraria
(especialmente el acceso de campesinos y pequefnos productores a mas y mejores tierras) requiere
de correcciones fundamentales, pero —se supone— una vez que queden superados los problemas
en esa dimension, no tendran la misma importancia y desaparecera la necesidad de realizar una
“revolucion” agraria.

Entonces, es con ese marco que debe tratar de analizarse las orientaciones de las politicas
productiva y agraria del periodo “con plan”.

Cuadro 7. MDRAyMA: Sintesis del Plan de la Revolucion Agraria, Rural y Forestal

SECTORES REVOLUCION POLITICAS OBJETIVOS
AGRARIA Transformacion de la estructura de Avanzar hacia la seguridad
tenencia y acceso a la tierra y bosques y soberania alimentaria del
pais

Transformacion de los patrones
DESARROLLO productivos y alimentarios

AGROPECUARIO Apoyo a la produccién y transformaciéon | Ampliar la contribucion de
RURAL de los recursos naturales renovables la produccién agropecuaria
y forestal a los medios de
vida de la poblacién y al
desarrollo del pais

Dinamizacidn y restitucion integral de
capacidades productivas territoriales

Proteccion, manejo y aprovechamiento Impulsar la gestion
sustentable de la biodiversidad sustentable de la recursos
RECURSOS FORESTAL naturales

Gestidon ambiental y de riesgos, equilibrio
entre las necesidades de desarrollo y
conservacion del medio ambiente

AMBIENTALES

Fuente: MDRAyMA, Plan de la Revolucion Agraria, Rural y Forestal, 2007
a) La politica productiva

Segln el plan sectorial la politica productiva vendria definida por el objetivo “Avanzar hacia la
seguridad vy soberania alimentaria del pais’, pero de las dos que comprende este objetivo
la que corresponde a la Revolucion Agraria sera abordado en la politica agraria. Luego, de las
dos politicas que comprende el objetivo "Ampliar la contribucion de la produccion agropecuaria
y forestal a los medios de vida de la poblacion y al desarrollo del pais’, una (“Dinamizacion y
restitucion integral de capacidades productivas territoriales”) corresponde al desarrollo rural y a
la industrializacion de la coca. Por tanto, en este apartado, como parte de la politica productiva
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se analiza la politica “Transformacion de los patrones productivos y alimentarios” y s6lo algunas
estrategias y/o programas de la politica "Apoyo a la produccion y transformacion de los recursos
naturales renovables” porque en esta dltima existen algunas estrategias y/o programas que no
corresponden ala politica productiva. Este marco de analisis de la politica productiva es presentado
en el Cuadro 8.

La politica de “Transformacion de los patrones productivos y alimentarios de los sistemas
productivos” estuvo destinada a consolidar “sistemas productivos y alimentarios mas eficientes,
ecologicamente sustentables y socialmente responsables” para que garanticen seguridad vy
soberania alimentaria, fortaleciendo, por una parte, la produccion para el consumo propio y del
mercado interno de la agricultura indigena campesina vy, por otra, a los “productores rurales”’
para incrementar la produccion y productividad agropecuaria para que contribuyan a la
generacion de excedentes. Con esta politica también se planted apoyar el desarrollo de iniciativas
no agropecuarias (como el aprovechamiento de recursos forestales y de la biodiversidad,
transformacion de la produccion en pequena escala, mecanizacion de la produccion agropecuaria,
etc.). De este modo, se buscaba dinamizar las actividades agropecuarias y no agropecuarias de un
territorio determinado.

Se puede notar claramente que el “corazén” de la politica productiva orientada al sector indigena
campesino es la politica del “Desarrollo integral de la produccion alimentaria y el desarrollo
productivo rural” porque a través de sus programas CRIAR y EMPODERAR se focaliza la atencion
estatal en los municipios pobres y de extrema pobreza, bajo modalidades concesionales vy
crediticias, fortaleciendo sistemas productivos agropecuarios, agroforestales y de recoleccion.
En este contexto resulta revolucionaria la decision estatal de experimentar la implementacion
de un seguro agricola, considerando que los municipios mas pobres y pobres son precisamente
los mas expuestos a amenazas climatologicas. También se constata que la atencion estatal
abarca basicamente el proceso productivo primario, pues solo en algunos casos se propone la
transformacion, y mucho menos la comercializacion, que se reduce alos casos en lo que empresas
estatales compren su produccion. No obstante, la creacion de empresas estatales vinculadas a
la produccion agropecuaria, es de todos modos un cambio notable en el rol del Estado desde
1985. La produccion agroecoldgica es también promovida fortaleciendo a los productores que ya
trabajan bajo este sistema y apoyando su adopcion o transito en nuevos productores, incluyendo
los medianos. Luego, el fomento y la promocion de la produccion agropecuaria y agroforestal son
explicitamente destinados al consumo familiar y el mercado interno, incluyendo el de las compras
estatales.

41 No se puede establecer con certeza si bajo el término otros “productores rurales” se incluyo también a
Ns de “mediana y gran escala” como le establecio la version “final” del PND.
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En resumen, se puede decir que esta propuesta busca abiertamente una revitalizacion de la
produccion agropecuaria indigena campesina generalizada. Su base es la conviccion de que
el neoliberalismo debilitd a este sector determinando que disminuyera su produccion para el
consumo nacional y para el de la misma poblacion rural, debido a que el Estado se desentendio
del sector agropecuario en su conjunto porque asumid que iba a ser el mercado el que iba a
regular y equilibrar su funcionamiento. En tal sentido, el plan pretende un “retorno” al pasado de
la produccion agropecuaria indigena campesina mediante un “retorno” del Estado para regular el
mercado apoyando directamente la produccion de este sector.

Esa lectura de la problematica productiva indigena campesina en el escenario neoliberal y de su
solucion fue (v es) la de muchos expertos agraristas del pais. Consiguientemente, se tendria que
decir que la politica productiva agropecuaria dirigida al sector indigena campesino del MDRAyMA,
fue acertada. Es mas, seguramente incluso a los ojos de algunos otros expertos que mas o
menos desde principios del actual siglo promueven la adopcion del “enfoque territorial” en el
desarrollo rural, este plan sectorial resulta ser el mas adecuado, porque a la par de las actividades
agropecuarias promueve las no agropecuarias (no solo las forestales) para “permitir incrementar
las oportunidades de trabajo digno paralas poblaciones de centros urbanos intermedios y poblados
rurales”*2. Y tampoco se puede desconocer que, a pesar de que este plan textualmente sostiene
gue “se viene construyendo un nuevo patron de desarrollo rural basado en el fortalecimiento
de varios tipos de economias rurales: estatal comunitaria indigena, campesina, asociativa v
empresarial’, el foco de su atencion en términos productivos es el sector indigena campesino.
Consiguientemente, todas estas medidas (mas las metas de la politica agraria) tendrian que haber
configurado el escenario “perfecto” para una revitalizacion de la produccion agropecuaria indigena
campesina.

42 El “enfoque territorial” fue “descubierto” mas o menos a la par de la “agricultura familiar” a fines del siglo
anterior. Sintéticamente consiste en asumir el desarrollo rural reconociendo que en un territorio determinado no
solo se realizan actividades agropecuarias (ni siquiera ya son dominantes en algunas zonas), sino que otros sectores
o0 los mismos productores (o ex productores) realizan (o pueden realizar) otras actividades no agropecuarias que

pueden dinamizar integralmente y en mayor medida el territorio. ﬁ
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Cuadro 8. La politica productiva agropecuaria en el Plan de la Revolucion Agraria, Rural y
Forestal

POLITICAS ESTRATEGIAS Y PROGRAMAS VINCULADOS CON LA PRODUCCION AGROPECUARIA

PRODUCTIVAS
1. Construir seguridad y soberania alimentaria

Programa SEMBRAR el derecho humano a la alimentacion

Programa de coordinacién y alianzas entre las instancias departamentales y
municipales del CONAN con instituciones publicas, privadas y de la sociedad civil
en el dmbito local con el fin de identificar los requerimientos nutricionales de las
poblaciones y buscar la seguridad alimentaria mediante la produccién de alimentos;
es decir, la promocidn del derecho humano a la alimentacién en el nivel local.

2. Desarrollar integralmente la produccién alimentaria y el desarrollo productivo
rural

2.1 Programa CRIAR (Creacidn de Iniciativas Alimentarias Rurales)

Definido como el componente productivo de los Programas Desnutricién Cero y
Comunidades en Accion, priorizando municipios con pobreza extrema, con recursos
no reembolsables. Comprende dos componentes vinculados a la produccion
agropecuaria:

- Fortalecimiento de la produccién de alimentos para consumo familiar
Fortalece el rol de los agricultores familiares (recoleccién y produccidn agricola,
pecuaria y agroforestal) en la produccion de alimentos principalmente para
consumo familiar y mercado interno, apoyando los sistemas productivos
tradicionales en combinacién con nuevas tecnologias (apropiando tecnologias
Transformacién | agroecoldgicas por ejemplo) para la reconstitucién de bases productivas.

de los patrones | - Desarrollo de emprendimientos comunitarios alimentarios
productivos y Fortalece emprendimientos comunitarios agropecuarios de pequefia escala para
alimentarios la produccién de alimentos para mercados seguros estatales y mercado interno,

de los sistemas | mediante asistencia técnica y transferencia de tecnologia.

productivos 2.2 Programa EMPODERAR-PAR (Emprendimientos Organizados para el Desarrollo
Rural Autogestionario, conformada sobre la base del Proyecto de Alianzas Rurales)
Fortalece iniciativas agropecuarias, agroforestales y no agropecuarias de los
“productores rurales”, con apoyo financiero no reembolsable (de la cooperacion
internacional) y crediticio (mediante el BDP); dirigido a regiones de menor pobreza.
Sus componentes vinculados a la produccion agropecuaria:
- Apoyo integral a iniciativas productivas rurales
Fortalece los sistemas productivos agropecuarios, agroforestales y otras iniciativas
que generan ingresos no agropecuarios.
- Tecnificacidn para el desarrollo y transformacion productiva
Fortalece la produccién y productividad de los productores rurales mediante
introduccidon de mecanizacién y tecnificacion adaptados a las vocaciones
productivas.
- Formacion del seguro agricola
Promover experiencias piloto de seguro agricola a través de entidades aseguradoras.
- Promocidn de la produccién agroecoldgica
En el marco de la Ley N2 3525, promoviendo transiciéon de pequefios productores,
comunidades campesinas e indigenas y medianos productores, enfatizando en la
produccion de alimentos.
- Construccién de poder autogestionario
Fortalecimiento y consolidacion de organizaciones territoriales y econdmicas para
la interaccion con otros actores y fortalecer su capacidad de administracion de
recursos transferidos a ellas.
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Constituir empresas sociales publicas de productos alimentarios y de gestion de

productos estratégicos

Programa RECREAR (Reconduccion del Rol del Estado en Emprendimientos
Alimentarios Rurales)
Apoyo a la Apoyar a los productores rurales en la produccién de alimentos para su
producciéony comercializacidon mayorista directa o transformada mediante empresas sociales.
transformaciéon | Comprende los siguientes componentes:

de los recursos | - Empresas publicas estratégicas
naturales Conformacion de empresas publicas de apoyo a los pequefios productores en
renovables la produccidn, acopio, transformacion basica y comercializacion mayorista en

mercados internos y externos. Ejemplo: EMAPA.

- Empresas mixtas

Conformadas por organizaciones sociales territoriales (sindicatos, ayllu, etc.,
y Estado en la produccidn, transformacion y comercializacion de productos
agroalimentarios.

Fuente: Elaboracion propia con base en MDRAyMA, Plan de la Revolucion Agraria, Rural y Forestal, 2007

Como se dijo, estas politicas productivas comenzaron a ser implementadas un poco antes de la
aprobacion oficial de la version “final” del PND vy del plan sectorial en noviembre de 2007, pues
para esos momentos ya se habia aprobado una norma relativa a la institucionalidad prevista en
ambos instrumentos®. Asi, si bien en los siguientes meses se siguid aprobando medidas para
crear o adecuar el marco institucional del plan y del sector*, los programas productivos se fueron
ejecutando. Sin embargo, es seguro que la crisis alimentaria (plena a fines de 2007) y el contexto
sociopolitico adverso (en su momento mas duro en 2008) interfirieron en mayor o menor grado
la ejecucion de los programas productivos y forzaron ademas la aprobacion de varias medidas
de emergencia o de ajustes de las que ya estaban en ejecucion (las cuales son analizadas en el
capitulo 2.3).

43 Efectivamente, en octubre de 2007 el gobierno aprobo el DS 29315 que creé y/o adecud las siguientes
cuatro Unidades Desconcentradas dependientes del MDRAyMA definiendo la ubicacion de los programas que
ejecutaba o iba a ejecutar ese Ministerio en cada una de estas Unidades y la relacion de los programas con la
PPS-DIC: a) PASA que administra los programas CRIAR y SEMBRAR; b) EMPODERAR que administra el programa
del mismo nombre; ¢) SUSTENTAR que administra los programas SUSTENTAR y CONSERVAR; d) DICOCA que
administra el programa Desarrollo integral con coca. Liendo (2011) senala ademds que el gobierno dispuso que el
programa Revolucion Agraria Mecanizada (bajo el nombre de “politica de mecanizacion agricola”), en el marco del
programa Bolivia Cambia, Evo Cumple’, pasara a ser asignado concesionalmente a municipios y organizaciones
indigenas y campesinas mediante los programas CRIAR y EMPODERAR, y la adjudicacion crediticia individual (a
privados) mediante el BDP y el programa EMPODERAR.

44 Por ejemplo, en junio de 2008 se aprobé el DS 29611 que cred el INIAF en sustitucion del ex SIBTA, que
ademas amplié sus actividades de investigacion al sector forestal. En octubre del mismo ano, por DS 29727, se
creo la entidad publica desconcentrada PRO BOLIVIA (sobre la base del ex SENADEPRO para el apoyo técnico y
financiero a la agroindustria, entro otras funciones), y el cambio de denominacion de la Secretaria Ejecutiva PL
480 a Insumos Bolivia (ampliando sus funciones a la importacion de insumos y materias primas para productores
nacionales, y compra de la produccion con valor agregado de éstos para la exportacion), dependientes del

Ministerio de Produccion y Microempresa. ﬁ
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Desde va, la crisis determind que, pasados los momentos mas dificiles, se intensificaran las
acciones de apoyo a la produccion agropecuaria, especialmente de aquellos productos que habian
escaseado fuertemente. EMAPA apoy6 en la produccion de trigo, arroz, maiz y soya, mientras
que con otros proyectos se apoyo6 la produccion de maiz, maiz choclo, papa, tomate y cebolla.
El destinatario de estas acciones fue el sector indigena campesino y los pequenos soyeros de
Santa Cruz. Liendo (2011) senala que hasta 2009 EMAPA apoy6 a 8.613 productores campesinos,
cubriendo casi 90.000 has en los departamentos andinos fundamentalmente.

Sin embargo, esas acciones sirvieron también para sacar a flote otros aspectos negativos. Por
ejemplo, la confirmacion de la escasa importancia que tenia este sector en varios cultivos vy el
consiguiente fracaso de los esfuerzos gubernamentales (el caso mas dramatico fue el del trigo).
O la imposibilidad de basar la produccién de soya en los pequenos productores. Y los errores,
como el indiscriminado apoyo a los productores campesinos de arroz vy el incentivo simultaneo a
su importacion (por el diferimiento del arancel), lo que determiné una abundante disponibilidad
del producto en 2009 (y el obvio descontento de los productores por la baja de los precios y la
negativa del gobierno a comprar la produccion), por lo que a fines de ese ano las autoridades se
vieron obligadas a aprobar el DS 373 autorizando la exportacion de excedentes.

b) Politica agraria

Como se menciono, la politica de “Transformacion de la estructura de tenencia y acceso a la tierra
y bosques” que mediatiza la Revolucion Agraria fue concebida también como una de las dos que
deben permitir el logro del objetivo de “Avanzar hacia la seguridad y soberania alimentaria del pais”
(Cuadro 7). Esta politica fue dotada de las siguientes dos estrategias y sus respectivos programas:

» Eliminarellatifundioy recuperartierrasfiscales paralanacion. Esta estrategia estuvo destinada
a consolidar las propiedades rurales trabajadas y revertir las tierras ociosas en los casos en que
los propietarios no cumplen la FES. Tuvo un solo programa: Implementacion del plan nacional
de saneamiento y titulacion de la propiedad agraria, cuyo objetivo fue el cumplimiento de ese
proceso hasta 2013, priorizando su ejecucion en areas potencialmente fiscales, de presuntas
tierras de latifundio y en las demandadas por pueblos indigenas v originarios.

» Distribuir y redistribuir tierras. Esta estrategia fue concebida para favorecer exclusivamente a
los pueblos indigenas y comunidades campesinas “hasta que se hayan superado los grandes
desequilibrios referidos a la distribucion de tierras en el pais”. También tuvo un solo programa
Implementacion del plan nacional de distribucion de tierras y asentamientos humanos, para
constituir nuevos asentamientos en tierras fiscales, consolidar los derechos territoriales
indigenas de TCO en las tierras altas vy las tierras bajas, y reagrupar tierras de minifundio.
Los componentes de este programa fueron: i) dotacion colectiva a comunidades en nuevos
asentamientos humanos, impulsando inversiones integrales y concurrentes de los gobiernos
central, departamental y municipal en caminos, educacion, salud, vivienda; i) consolidacion de
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los derechos territoriales indigenas en TCOs de tierras altas y bajas, implementado de forma
articulada al Plan nacional de saneamiento de |a propiedad agraria y al programa de gestion
territorial indigena de TCOs; iii) consolidacion de tierras productivas en los casos en que la
distribucion de tierras abarcara areas con suelos y bosques degradados a través de asistencia
técnicay financiera.

Estas previsiones constituyeron una continuidad mas ordenada y algo mas ampliada de la
politica agraria que se inicid durante el periodo “sin plan”. La continuidad estuvo dada por el
proceso de saneamiento vy sus alcances colaterales en términos de reversion y de titulacion de
TCO demandadas, mientras que la ampliacion estuvo dada por la distribucion y redistribucion de
tierras a comunidades indigenas y campesinas. No obstante, la politica mas “agresiva” fue la del
saneamientoy titulacion de tierras, favoreciendo nuevamente alos pueblos indigenas de las tierras
bajas como lo refiere Colque et al (2016), quien indica que en ese periodo las TCO (mayormente de
las tierras bajas) se beneficiaron con mas el 64% de la superficie titulada. En cambio, la verificacion
de la FES se redujo drasticamente debido a que el gobierno tuvo que decretar una pausa debido
a las inundaciones, pero también —al parecer- a la flexibilizacion de la posicion gubernamental
respecto del sector agro-empresarial (por |a crisis alimentaria). En tal sentido, al parecer, no sirvio
de mucho la promulgacion del DS 29802 en noviembre de 2008 dirigido a establecer en el ambito
agrario el entendimiento de las diversas modalidades de servidumbre, trabajo forzoso y formas
analogas, a proposito del trabajo de verificacion de la FES por parte del INRA.

Por el contrario, la pequena propiedad (asentada principalmente en las tierras altas) fue la mas
relegada de la politica agraria de este periodo, primero porque no estuvo en las prioridades de
la respectiva estrategia. Seguramente por ello durante ese periodo la superficie titulada de este
sector apenas sumo alrededor de 7% del total nacional (Colque et al, ibid.). Asimismo, si bien este
sector estuvo priorizado en la estrategia de distribucion de tierras, en los hechos no ocurrid aquello
(la informacion oficial no registra informacion al respecto), muy probablemente influido por las
restricciones legales contenidas en la Ley INRA ya mencionadas. Por tanto, el resultado de ambas
disposiciones pudo haber sido el mantenimiento de las condiciones de escasez, deterioro y de baja
productividad de los suelos, y de mayor parcelacion de la tierra en las comunidades campesinas
de todo el pais, las mayores productoras agropecuarias del sector indigena campesino.

c) La politica comercial

El plan sectorial de 2007 no incluye analisis ni mucho menos medidas relativas a la politica
comercial. En cambio, la version “final” del PND, al igual que la “preliminar’, contiene algunas
posiciones al respecto aunque de orden general, por lo que hace absoluta abstraccion de la politica
comercial adoptada desde 1985 v su influencia en el comportamiento de la agricultura (menos en
la agricultura indigena campesina). Tampoco se sabe si la politica de proteccion y fortalecimiento
del mercado interno que propone, estableciendo una politica arancelaria selectiva, por sectores
priorizados, y buscando negociar su modificacion en los acuerdos comerciales, incluye al sector
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agropecuario (y especialmente al indigena campesino). La (nica certeza que transmite es que
concibe los acuerdos comerciales en los que participa el pais, como oportunidades exportadoras
(incluyendo productos ecolégicos). Por tanto, el PND planted mantener la politica comercial
heredada del neoliberalismo, dejando intactas la apertura y la liberalizacion comercial v, por
supuesto, la membresia en la OMC. La tnica diferencia importante fue solo la propuesta de
renegociar los compromisos arancelarios en los acuerdos comerciales, y la posibilidad de abrir
nuevos mercados incondicionales en el marco del ALBA-TCP.

Empero, ya sea como cumplimiento del PND, de la aplicacion de una politica protectora general, o
como emergencia de la crisis alimentaria, es importante destacar la promulgacion del DS 29349
que dispuso el cambio de la escala arancelaria del universo de importaciones del pais adoptada a
fines de 2007 para que rija desde enero de 2008. La sola aprobacion de esta medida marco una
diferencia con la politica anterior al establecer cinco niveles de aranceles (0%, 5%, 10%, 15% y 20%)
en vez del arancel plano de 10% que habia prevalecido desde 1990. La mayoria de los productos
agricolas primarios originados en la agricultura indigena campesina, pasaron a tener entre 15%y
20% de gravamen arancelario.

d) Politica social

En este periodo se mantuvo la politica social iniciada en el periodo “sin plan”. Ademas, se fortalecio
esa politica con medidas de alcance universal, pero con beneficios relativamente mayores para
el area rural, por sus condiciones de pobreza. Asi en noviembre de 2007 se promulgd la Ley N°
3791 de la Renta Universal de Vejez (Renta Dignidad) que dispone la prestacion vitalicia de una
renta anual para todas las personas mayores de 60 anos con la Gnica diferencia de la afiliacion o
no al Sistema de Seguridad Social de Largo Plazo. Este beneficio rige desde enero de 2008 y se
financia con recursos del IDH aportados o deducidos del gobierno central, del Fondo indigena y
de los gobiernos sub-nacionales, ademas de dividendos de las empresas pablicas capitalizadas.

En abril de 2009, cuando ya estaba vigente la nueva CPE, se aprobo la creacion del bono “Juana
Azurduy” mediante DS 66, con el fin de disminuir los niveles de mortalidad materna e infantil y
la desnutricion cronica de ninos/as menores de dos anos, en el marco del Programa Desnutricion
Cero y las politicas de erradicacion de extrema pobreza, con indudable impactos previstos en el
arearural.

2.3 La crisis alimentaria de 2007-2008

Como va se senald en varios momentos de este documento, en los anos 2007 y 2008 coincidieron
imprevistamente dos fendmenos independientes, cuya confluencia —mas el factor sociopolitico
que vivia el pais— conformaron una “tormenta perfecta” los devastadores efectos de los
sucesivos fendmenos naturales El Nino y La Nifa y las repercusiones de la crisis alimentaria
internacional. Pero por alguna razdn desconocida, la literatura historica relieva esos momentos
jpor su dimension politica haciendo casi abstraccion de la dimension alimentaria. Es mas, incluso
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los/as expertos/as agrarios del pais, extranamente, cuando realizan analisis retrospectivos de la
gestion gubernamental del MAS, obvian o minimizan ese episodio, e incluso hay quienes asignan
mayor importancia como crisis alimentaria a lo que acontecio en 2011, siendo que la inflacion
acumulada ese ano apenas llegd a 6,9%, muy lejos del que se registro en 2007 y 2008 y sin la
gravedad de la escasez y el ocultamiento de esos anos*>.

Para comprender las dimensiones de este episodio se debe mencionar que ya en 2006 (en los
primeros meses) se registraron inundaciones inusuales (por su gravedad) en algunas zonas de
las tierras bajas del pais; de ahi que una de las primeras medidas del gobierno de Morales fue
la declaratoria de emergencia nacional (DS 28610). Obviamente el fenémeno afecté en alguna
medida la capacidad productiva de esas zonas, pero no para causar alguna crisis en el sector agro-
empresarial, dominante en ellas.

Los ultimos meses de 2006 y primeros de 2007 se repitieron las inundaciones, pero esta
vez provocadas por El Nino y en proporciones mucho mayores que el ano anterior, afectando
directamentelas zonas productoras de laagro-empresaen Santa Cruzy Beni. El gobierno reacciono
declarando emergencia nacional en enero (DS 29013), pero minimizando discursivamente la
gravedad de los efectos del fenémeno, a pesar de que en febrero tuvo que declarar situacion
de desastre nacional (DS 29040). Empero, mas o menos desde marzo comenzaron a escasear
algunos productos provenientes de la agroindustria crucena que habian devenido en alimentos
de consumo masivo en el pais, como el aceite y el azlcar. Ademas, como reflejo inicial de las
manifestaciones de la crisis alimentaria internacional también comenzd a presentarse dificultades
en la importacion de trigo —producto de gran importancia en las compras bolivianas de Argentina
desde los anos 90— por el control que comenzaron a ejercer los paises exportadores. Obviamente
estos fendmenos determinaron la elevacion de precios de estos productos en el pais y un gradual
“contagio” a otros agro-alimentos.

Ante esta situacion, en abril el gobierno nacional tuvo que aprobar el DS 29090 disponiendo
temporalmente (por tres meses) reducir a cero por ciento el gravamen arancelario a la importacion
de trigo y su harina. Pero frente a la persistencia de la situacion, en julio (DS 29182) tuvo que
prolongar por otros tres meses lamedida. Y unos dias después, seguramente ante las proyecciones
de agravamiento de la situacion, se emitio el DS 29195 que aprobé recursos de fideicomiso por
un monto de $us 18 millones (ampliable a $us 40 millones) a ser administrado por el BDP para la
“compra, importacion y comercializacion de harina de trigo para su venta en efectivo, a través de
la PL- 480"

45 Colque et al (2015), por ejemplo, sostiene que el origen del forzado acercamiento del gobierno al sector
agro-empresarial ocurrio en 2011 a raiz del ocultamiento de alimentos que puso en practica este sector en
respuesta a la pretension gubernamental de eliminar el subsidio a los combustibles a fines de 2010. Segun su

razonamiento, esa accion empresarial generé inflacion e inestabilidad, lo que “convencio” al gobierno de renunciar
a toda pretension futura de subir el precio de los combustibles y de someterse al poder agro-empresarial. ﬁ
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El gobierno —a través del DS 29339- dispuso la aprobacion del
Programa Productivo para la Seguridad y Soberania Alimentaria
2008 para que contribuya a la “estabilidad de precios de los
alimentos basicos en el marco del nuevo modelo de desarrollo

productivo establecido en el PND" asignando un monto de $us
58,99 millones

En agosto se promulgd el DS 29229 que dispuso la suspension de la exportacion de trigo y su
harina, y manteca animal y/o vegetal (con el fin de evitar su salida via contrabando porque se trata
de productos mayormente importados). En esos momentos ya era evidente que el pais habia
ingresado en una escalada inflacionaria, situacion que el gobierno lo admitio pero atribuyéndola
exclusivamente al ocultamiento y especulacion del sector agro-empresarial, siendo que el trigo
y su harina provenia esencialmente del exterior. Poco después se aprobo el DS 29231 que creo
otro fideicomiso de $us 10 millones a ser administrados por el FONDESIF destinados a financiar
el Programa de Repoblamiento Ganadero Bovino en el departamento de Beni (donde se habia
registrado la pérdida de mas de 150.000 cabezas de ganado a causa de las inundaciones
provocadas por El Nifio, segln lo reconocio el mismo gobierno).

En octubre el gobierno volvio a ampliar por otros tres meses la vigencia del diferimiento del
gravamen arancelario a la importacion de varios productos alimenticios (DS 29291), y creo otro
fondo de fideicomiso de Bs 15,8 millones administrados nueva mente por FONSESIF destinado a
financiar la compra de pasivos porinsumos agricolas de pequenos productores agricolas afectados
por El Nino.

A mediados de noviembre, cuando la inflacion ya habia rebasado los dos digitos y varios productos
esenciales agudizaban su escasez, el gobierno —a través del DS 29339- dispuso la aprobacion
del Programa Productivo para la Seguridad y Soberania Alimentaria 2008 para que contribuya
a la "estabilidad de precios de los alimentos basicos en el marco del nuevo modelo de desarrollo
productivo establecido en el PND’, asignando un monto de $us 58,99 millones ($us 42,5 millones
para que EMAPA apoye la produccion de trigo, arroz, maiz, soya y provea insumaos agropecuarios;
$us 1,6 millones para que SEPA apoye en la produccion y provision de semilla de papa; $us
4,9 millones para el apoyo a la produccion de maiz, choclo, papa, tomate y cebolla mediante
transferencias no reembolsables privado comunitarias; y $us 10 millones para la segunda fase
del Programa de Repoblamiento Ganadero, mediante créditos productivos). Obviamente se trato
de una medida de emergencia porque el PND no contemplaba ningln “Programa Productivo para
la Seguridad y Soberania Alimentaria”

En este mismo DS se dispuso un nuevo diferimiento temporal de tres meses de los aranceles de
importacion de varios “productos alimenticios estratégicos” (arroz, azicar, maiz, aceite de soya,
otros aceites, trigo y sus derivados, animales vivos, y carne). También se autorizd a la PL- 480, a
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EMAPA y a la UPRE a importar en forma directa, acopiar y comercializar alimentos, con el fin de
controlar el alza de precios. Por Gltimo, se dispuso el registro obligatorio del arroz, maiz, trigo,
carne de res, tomate, papa, azucar y aceites, en el Registro de Exportaciones.

Ese mismo mes (noviembre), mediante DS 29346, se dispuso excluir de la prohibicion de
exportacion a la manteca animal y vegetal que habia sido establecida en agosto con el DS 29229.
Y a fines de ese mismo mes, como va se refirio, el gobierno promulgo el DS 29349 disponiendo
el cambio de Ia escala arancelaria del universo de importaciones del pais a regir desde enero de
2008, donde la mayoria de los productos agricolas primarios originados en la agricultura indigena
campesing, pasaron a tener entre 15%y 20% de gravamen arancelario en vez del 10% rigio por dos
décadas.

Entonces, a fines de 2007, antes de conocerse la manifestacion del fendmeno La Ning, la crisis
alimentaria no habia cobrado contornos graves (como en Africa o en Haitf), pero no era minima
como el gobierno la pretendié mostrar (como defensa ante los ataques de la oposicion politica). La
escasez de alimentos (especialmente los originados en el sector agro-empresarial, pero también
los importados como el trigo vy su harina) y la consiguiente escalada inflacionaria (a fines de ese
ano lainflacion acumulada llegd a 11,7%“® y la de alimentos a 13,7%) fueron la fiel expresion de los
efectos combinados de El Nifo vy la crisis alimentaria internacional, sin negar que hubo también
acciones de sabotaje de algunos grupos agro-empresariales.

Pero otras medidas que adopto el gobierno a fines de ese ano hacen ver que ya en esos momentos
—casi al mismo tiempo en que aprobo la version “final” del PND v el plan sectorial del MDRAyMA-
también comenzo a percatarse que las limitaciones productivas que tenia el sector indigena
campesino eran mucho mayores que el percibido a través de su diagnostico acerca de los efectos
del neoliberalismo. S6lo asi se explica que, ademas de los recursos previstos en el plan sectorial
para la revitalizacion productiva de este sector y de una primera asignacion presupuestaria para
el Programa Productivo para la Seguridad y Soberania Alimentaria, el gobierno haya tenido que
asignar otros casi $us 7 millones con destino exclusivo al fortalecimiento de la produccion agricola
indigena campesina a través de ese Programa, siendo que este sector no habia sido practicamente
afectado por El Nifo*". Incluso la elevacion de los aranceles de los productos primarios agricolas,
muy posiblemente buscaron respaldar este proposito adicional.

Lacrisis se retroalimento desde enero de 2008 cuando comenzo a manifestarse La Nina, repitiendo
las graves inundaciones practicamente en las mismas zonas que afecto El Nino en 2007. Asi es que
a mediados de ese mes el gobierno tuvo que volver a disponer emergencia nacional mediante DS

46 Este indice fue casi cien por cien mayor al registrado un ano antes y sélo comparable al que se registro
en 1995. Y no sélo eso, fue la segunda inflacion mayor de Sudameérica después de Venezuela, segun la CEPAL.
47 Informacion respaldada por la CEPAL (2008). Pero varios productos originados en este sector también

comenzaron a escasear (y a subir de precio) posiblemente porque se presentaron algunas restricciones en la
oferta del tipo de este tipo de productos en los paises limitrofes de donde se importa legal e ilegalmente varios de

ellos desde comienzos del actual siglo. ﬁ
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29425 y el siguiente mes, a través del DS 29438, declarar estado de desastre nacional. Asimismo,
en respuesta a la exigencia de los sectores agro-empresariales de suspender la verificacion de la
FES de la tierra, tuvo que disponer una pausa de esta verificacion “hasta el restablecimiento de las
condiciones materiales minimas que permitan reiniciar las operaciones y actividades productivas
en los predios afectados” (DS 29452).

Casiinmediatamente después (a fines de febrero) se aprobd el DS 29453 que cre6 el Fondo parala
Reconstruccion, Seguridad Alimentaria y Apoyo Productivo, con un monto equivalente a $us 600
millones (con un crédito del BCB) “destinados a la solucion de situaciones de encarecimiento de
precios, desabastecimiento e inseguridad alimentaria emergentes de desastres, la reconstruccion
de infraestructura productiva y social, asi como la recuperacion de los procesos productivos”,
a través de diversas lineas de financiamiento a entidades estatales y sectores productivos
de pequena, mediana y gran escala vinculados a la produccion de alimentos y afectados por
desastres*e.

Empero, la crisis siguid agravandose por una mayor escasez e inflacion de alimentosy por laabierta
contaminacion de la situacion con las posiciones politicas opuestas al gobierno que provenian de
la “media luna” y especialmente de los sectores agro-empresariales, quienes —en reaccion a la
supuesta desatencion premeditada del gobierno— habrian comenzado a ocultar su produccion y/o
a exportarla. Asi es que el mismo mes (febrero) el gobierno volvié a diferir el gravamen arancelario
de importaciones de varios productos (carne de res, de pollo, trigo y su harina, maiz, arroz, y aceites
y grasas vegetales), pero esta vez por un ano, segin el DS 29460. Y algo mas, mediante esta
medida, por primera vez el gobierno comenzo a controlar las exportaciones de algunos productos
agropecuarios, prohibiendo en este caso la exportacion temporal de los mismos productos
liberados en su importacion, excepto los aceites y grasas vegetales.

A partir de alli el gobierno apeld recurrentemente a esta politica de control de las exportaciones
de productos agropecuarios (fundamentalmente de origen agro-empresarial), autorizando esas
operaciones por productos individuales, con base en cupos o licencias y/o tiempos definidos, en
funcion del abastecimiento del mercado interno“. En tal sentido, durante el resto de la gestion
2008 se aprobo por lo menos una decena de Decretos Supremos dirigidos a este control, con la
l6gica y furibunda protesta del sector afectado. Entretanto, la inflacion siguio elevandose, llegando

48 Por ejemplo, compra de produccion nacional, importaciones y comercializacion de alimentos e insumos
a cargo de entidades estatales; emergencias sanitarias a ser atendidas mediante el SENASAG; transferencias no
reembolsables para micro y pequenos productores agropecuarios y artesanos; financiamiento crediticio para micro
y pequenos productores de alimentos canalizados mediante el BDP; financiamiento crediticio para pequenos y
medianos productores de alimentos; co-financiamiento a medianos y grandes productores de alimentos mediante
el sistema financiero nacional; y programas de reconstruccion de infraestructura y vivienda.

49 Es mds, desde ese momento, el control de las exportaciones de alimentos (especialmente de los
originados en el sector agro-empresarial) devino en una politica fundamental del actual gobierno para garantizar

N disponibilidad de esos productos en el mercado interno, politica que se mantiene en la actualidad.
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a un maximo en marzo cuando la variacion porcentual del IPC respecto de 2007 fue de 8,91% v la
de alimentos y bebidas 15,16%.

Enabril se aprobd el DS 29532 que autorizalainscripcion Bs 1.116 millones proveniente del crédito
otorgado por el BCB con destino al Fondo para la Reconstruccion, Seguridad Alimentaria y Apoyo
Productivo. Al mismo tiempo este DS instruye la transferencia de esos recursos a varias entidades
estatales, entre las que destacan EMAPA con Bs 596,8 millones para “la solucion de situaciones
de encarecimiento de precios, desabastecimiento e inseguridad alimentaria” y el Ministerio del
Agua con Bs 74,6 millones “para la recuperacion de procesos productivos con atencion de riego”

Todo hacia prever que el pais se encaminaba a una crisis incontrolable. Empero, de manera
totalmente inesperada, a fines de abril, el gobierno (el INE) anuncié que la inflacion habia bajado,
sorprendiendo a todos, porque en los hechos no se sintio que ello hubiera ocurrido. Lo que paso es
que simplemente el gobierno habia determinado cambiar la metodologia de la medicion del IPC,
escudandose habilmente en compromisos internacionales al respecto que debian ser cumplidos®.
Mas alla de las criticas, esta decision tuvo la virtud de “despejar” en gran medida los factores
especulativos que, sin duda, agravaban la situacion. Por tanto, en conjuncion con las medidas de
control de las exportaciones e importaciones agropecuarias, el gobierno logro al menos detener la
escalada inflacionaria en los siguientes meses.

En agosto del mismo ano, por DS 29710, se dispuso el traspaso de EMAPA al Ministerio de
Produccion y Microempresa v la incorporacion del sector agroindustrial como sujeto de su apoyo
como parte de la cadena productiva de alimentos, de las necesidades de estabilizacion del mercado
interno de productos agropecuarios y agroindustriales, y de la comercializacion en el mercado
interno y externo. Fue la primera norma que incorpord abiertamente al sector agro-empresarial a
los programas de revitalizacion productiva.

Los precios comenzaron a bajar efectivamente mas o menos desde mediados de 2008, casi a
la par del freno que también comenz6 a presentarse en la crisis alimentaria internacional. Con
todo, aun con los cambios metodoldgicos que se introdujeron en la medicion del IPC, la inflacion
acumulada a diciembre de 2008 llego a 11,9%, algo mayor que un ano antes, pues cerca a fines
de ese ano hubo un momento de rebrote inflacionario, signo de que la situacion no habia sido
controlada totalmente.

El ano 2009 fue el que con mayor rigor resultd afectado el pais por la crisis economica
internacional desatada a mediados de 2008, debido a la caida abruptay generalizada de los precios
internacionales de las materias primas (en especial del petroleo), que repercutio inmediatamente
en la economia nacional y en la contraccion de los precios internos, causando un mayor alivio del

50 Se trata de la adopcion de un nuevo ano base para la medicion del IPC y de sus variaciones porcentuales.

Esta nueva forma de medicion reduce la ponderacion de algunos bienes y servicios de la canasta familiar,

especialmente los del capitulo de Alimentos y Bebidas. De ahi que los calculos publicados por el INE a partir de

abril de ese ano reflejen un indice de inflacion claramente subvaluando su verdadero nivel. ﬁ
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gobierno en términos de inflacion. En ese contexto, en agosto, a través del DS 255, se inicid la
politica de subvencion a la produccion y comercializacion de ciertos productos agropecuarios y
sus derivados, que prevalece hasta hoy. Este Decreto dispuso que la politica fuera implementada
por EMAPA para apovar la produccion agropecuaria de productores de pequena y mediana escala,
comunitarios e indigena originario campesinos (facilitando disponibilidad de insumos y semillas
de calidad), y la provision de alimentos a precio justo a la poblacién (eliminando la intermediacion
especulativa). Para la gestion 2009 el Decreto aprobdé un monto total de hasta Bs 98 millones.

El indice de la inflacion acumulada en 2009 no supero el 1%, magnitud que no sorprendid mucho
a los especialistas por la caida del PIB nacional (fue el ano de mas bajo crecimiento del PIB en la
ultima década) v, por supuesto, dio pie a que el gobierno diera por superada totalmente la crisis
alimentaria. No obstante, dado el paralelismo del comportamiento de esta crisis y la econémica
en el nivel internacional y nacional, es dificil asegurar que el descenso de la inflacion en el pais se
trato so6lo de una coincidencia con el descenso de los precios internacionales de los alimentos y/o
de un efecto exclusivo de las acciones del gobierno. Por lo mismo, es mas dificil aceptar que ese
logro se hubiera dado porque el gobierno consiguio superar las verdaderas causas que originaron
la crisis en el pais.

Segln estimaciones de la CEPAL (2008), el balance econémico de los dramaticos momentos
causados por EINinoy La Nifa fue de casi $us 400 millones®' sélo en dafios y pérdidas en el sector
agricola y ganadero debido a las inundaciones. A ello habria que sumar otros miles, sino cientos,
de millones de dolares que el gobierno tuvo que invertir en salvataje, reconstruccion y apoyo a la
recuperacion productiva. A ello se debe anadir el costo de las importaciones de alimentos, el de la
reduccion de los aranceles de importacion, el de la restriccion de las exportaciones, la subvencion,
etc.

Y contrariamente a lo que sostienen los especialistas y expertos agrarios y econdmicos, es mas
posible que haya sido esta crisis la que forzo (o “convencic”) al gobierno a cambiar su posicion
respecto del sector agro-empresarial y su vision de la agricultura indigena campesina, con
todas las consecuencias conocidas. En efecto, es muy posible que su decision inicial de basar la
provision de alimentos en la produccion indigena campesina (expuesta en ambas versiones del
PND 2006-2011) vy prescindir del sector agro-empresarial, tuvo que ser abandonada porque la
crisis le mostro descarnadamente que: a) la alimentacion nacional ya no dependia de la produccion

51 El Nifo causé danos y pérdidas por $us 123,3 millones entre 2006 y 2007 ($us 79,8 millones
correspondientes al valor bruto de la produccion agricola y $us 43,5 millones por danos y pérdidas de la ganaderia
en general). La Nifia ocasiono danos y pérdidas por $us 276,5 millones entre 2007 y 2008 ($us 223,5 millones
correspondientes al valor bruto de la produccion agricola perdida y $us 52 millones por danos y pérdidas de la

ganaderia en general).
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indigena campesina sino de la agro-empresa vy de algunas importaciones cruciales®?; b) la dieta
alimenticia en las ciudades y el campo consistia en gran medida de alimentos procesados; c) los
sistemas productivos indigena campesinos se habian debilitado o se habian reconvertido a rubros
enteramente comerciales, sin mayor diversificacion y d) por tanto, el sistema agro-alimentario
nacional habia adquirido altas caracteristicas de vulnerabilidad.

Esta realidad seguramente condujo al gobierno a aceptar de forma interna que no podia prescindir
de la agro-empresa como proveedor de alimentos, por lo que debia concretar cuando menos
algun nivel de coordinacion con base en un “armisticio” del enfrentamiento sociopolitico. Y si bien
el acercamiento abierto a este sector no fue inmediato, existen elementos para presumir que se
fue incubando desde esos anos, como la ampliacion del apoyo de EMAPA al sector agroindustrial
dispuesto en agosto de 2008 y la flexibilizacion del impetu inicial de las acciones de reversion de
tierras de latifundios. Es mas, quizas la “negociacion” extra Asamblea Constituyente de la nueva
CPE sobre los aspectos vinculados a este sector, ya fue parte de ese proceso.

2.4 El gasto piblico agropecuario en la etapa 2006-2009

Es dificil cuantificar con relativa exactitud los montos de recursos que se ejecutaron entre 2006
y 2009 en el sector agropecuario no solo por el “clasico” desorden con el que las entidades
estatales suelen presentar estos aspectos, sino porque —como se vio— la crisis alimentaria
genero necesidades de gastos e inversiones imprevistas, al margen del “Plan para la Revolucion
Rural, Agraria y Forestal” del MDRAyMA. El Plan Sectorial 2010-2015 de esta entidad, a modo de
evaluacion, registra esta informacion tedricamente para el periodo 2006-2010, pero basicamente
se remite a un listado de actividades y/o de proyectos con cifras de gastos (a veces de todo el
periodo, otras de algunos ano o menos) que no permiten obtener una suma de la etapa.

Consiguientemente, es imposible determinar con esta informacion el total ejecutado por el
gobierno central en el sector agropecuario nacional en la primera etapa del “proceso de cambio”.
Peres y Medeiros (2011) ensayan ese calculo pero tomando en cuenta también a los gobierno sub-
nacionales (Prefecturas y municipios), reduciéndose al periodo 2006-2008y, muy probablemente,
obviando los gastos extraordinarios con motivo de la crisis de 2007-2008, canalizados incluso
por otros sectores (como seguramente ocurridé con EMAPA, que fue transferida al Ministerio de
Produccion y Microempresa). Consignan que el gasto piblico ejecutado® en ese periodo sumod
aproximadamente $us 2.500 millones.

52 En varias entrevistas con medios de comunicacion el Presidente Evo Morales ha descrito el dramatismo
de esa dependencia de las importaciones, particularmente del trigo, explicando que en los momentos mas duros
de la crisis tuvo que llamar personalmente a la Presidenta de Argentina para viabilizar la importacion de ese
producto practicamente con cardcter excepcional, al amparo de la amistad y las coincidencias ideologicas.

53 Segun estos autores, el gasto publico agropecuario comprende: ordenamiento territorial (incluyendo
saneamiento y titulacion de tierras; electrificacion rural; inversion productiva (riego y otra infraestructura
agropecuaria); caminos y puentes vecinales; investigacion y extension agropecuaria; fomento agropecuario (que
incluye sanidad animal y vegetal, y provision de insumos y equipo agropecuario); gestion del riesgo y del medio

ambiente; y otros (proyectos integrales y gastos de administracion). ﬁ
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Liendo (2011) consigna informacion institucional (del MDRAyMA), pero por lo mismo puede ser
muy proxima al gasto regular institucional y de los programas especificos, pero no al gasto total
originado en el gobierno central porque seguramente no considera el presupuesto extraordinario
asignado con motivo de la crisis alimentaria.

Cuadro 9. Presupuesto del MDRAyMA en la etapa 2006-2009

Afo Presupuesto (en Bs)
Programado Ejecutado
2006 69.055.767 64.770.174
2007 80.982.830 66.303.334
2008 83.779.752 66.303.334
2009 104.722.918 77.711.922
TOTAL 338.541.267 275.088.764

Fuente: Transcrito de Liendo (2011), con base en MDRT

Segln la informacion presentada por esta autora (Cuadro 9), el presupuesto programado del
MDRAYMA en el periodo “con plan” fue mayor que el del periodo “sin plan” (en mas de Bs 30
millones), pero la ejecucion fue relativamente pareja (en el periodo “con plan” se ejecuto sélo algo
mas de Bs 13 millones que en el periodo “sin plan”). Pero algo que resulta muy extrafo es que en el
marco de la ejecucion del plan sectorial (periodo “con plan”) la inversion a través de los programas
relacionados con la seguridad y soberania alimentaria se redujo en términos de presupuesto. Por
ejemplo, el presupuesto de PROSACA (Programa Sanidad de Camélidos Sudamericanos) bajo de
Bs 2,2 en 2008 a Bs 1,3 millones en 2009; el del EMPODERAR-PAR de Bs 15,6 a Bs 14,6 millones;
el de CRIAR-PASA de Bs 127,9 a Bs 64,2 millones; y el de SENASAG de Bs 48,2 a Bs 40,4 millones.
En cuanto a ejecucion, PROSACA apenas pudo ejecutar en promedio 16%; los programas mas
directamente relacionados con la agricultura indigena campesina reportaron indices de ejecucion
mas altos, pero lejos del ideal (EMPODERAR-PAR en promedio 74% y CRIAR PASA 45%).

Hasta fines de 2009 la asignacion de maquinaria y equipos alcanzd a algo menos de 1.000
tractores, segin se deduce de la informacion proporcionada por el propio Presidente Morales y
por el Compendio Agropecuario 2012 del Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras**. Sin embargo,
esta reduccion relativa de la distribucion de tractores no significd que el programa hubiera tenido
dificultades de financiamiento o que hubiera disminuido el interés de las comunidades indigena
campesing; al contrario, en 2008 el gobierno logrdé un nuevo financiamiento de $us 35 millones
para este fin y, segln consigna Liendo (ibid.), a fines de 2009 el MDRyT tenia registrada una
demanda de algo mas de 9.000 tractores en todo el pais.

Como se ve el Gnico dato completo que se puede rescatar de esta informacion es el del gasto

54 En su mensaje-informe de 2010 refirio que hasta fines de 2009 su gobierno entrego a comunidades
indigenas y campesinas en todos los departamentos un total de 2.066 tractores agricolas, 39 camiones y
865 implementos. Siendo que entre 2006 y 2007 se entregaron mas de 1.000 tractores segun el Compendio
Ngropecuario 2012, se obtiene que entre 2008 y 20089 se entregaron algo menos de 1.000 tractores.
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institucional (del MDRAyMA). El resto basicamente permite obtener comportamientos, pero no
magnitudes totales. Por ejemplo, los bajos niveles de ejecucion presupuestaria especialmente
durante el periodo “con plan” (quizas por efecto del factor sociopolitico, que se agudizd en
esos anos) y —sorprendentemente— los recortes presupuestarios de los programas vinculados
directamente del apoyo a la produccion agropecuaria indigena campesina en ese periodo (el peor
de la crisis alimentaria).

2.5 La produccion agricola en la etapa 2006-2009

En este capitulo se presenta un breve analisis del comportamiento cuantitativo de la agricultura
nacional, la agricultura indigena campesina vy, por defecto, de la agricultura agro-empresarial
durante la primera etapa del “proceso de cambio”. Esta valoracion en alguna medida es “subjetiva”
porque no solo se basa en magnitudes cuantitativas, sino porque es también interpretativa de
algunas de esas magnitudes, de algunos efectos de las politicas publicas y de algunos fendmenos
del contexto, o de una confluencia de varios o todos estos factores.

En el Cuadro 10 se ha consignado informacion sobre la superficie cultivada de grupos de productos
entre 2006y 2010 (se abarca la gestion 2009-2010 porque este bienio comprende la siembra que
se realizd en 2009) y, en algunos casos (como la soya, el girasol, el maiz), las siembras de invierno
de ese ano. Asimismo, en el Cuadro 11 se registra informacion oficial de produccion agricola
entre 2006 y 2010, también por grupos de productos (se incluye la campana 2009-2010 porque
se supone que la siembra de 2009 (salvo la de invierno) se cosechd en 2010. Esta informacion
es incompleta porque se refiere a unos pocos productos agricolas, pero puede dar una idea
general del comportamiento productivo de la agricultura nacional por tratarse de los principales
productos. Y en el Cuadro 12 se consigna informacion oficial de las cantidades importadas de
algunos productos primarios y agroindustriales durante el periodo considerado. La idea es que
con toda esta informacion se pueda ver grosso modo si las politicas piblicas implementadas
durante esa primera etapa repercutieron en alguna medida en una ampliacion de la frontera
agricolay, por consiguiente, en un aumento de la produccion o, por el contrario, se tuvo que apelar
a laimportacion de productos agro-alimentarios.

Cuadro 10. Superficie cultivada por grupos de cultivos (en hectareas)

Grupos de Campafia agricola

cultivos 2006-2007 | 2007-2008 | 2008-2009 | 2009-2010 [ Aumento 2006-2009 (en %)
CEREALES 885.550 962.018 | 1.006.058 | 891.255 0,64
ESTIMULANTES |  36.324 37.573 38.851 38.442 5,8

FORRAJES 93.823 95.986 99.046 98.558 5,0

FRUTAS 101.999 103.570 106.765 109.068 6,9
HORTALIZAS 102.012 102.150 102.662 127.574 25,0
INDUSTRIALES | 1.332.756 | 1.275.090 | 1.409.509 | 1.348.397 1,2
TUBERCULOS 199.236 208.057 211.736 209.834 53

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas (INE), www.ine.org.bo
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Cuadro 11. Produccion agricola por grupos de cultivos (en TM)

Grupos de Campafia agricola
cultivos 2006-2007 | 2007-2008 | 2008-2009 | 2009-2010 | Aumento 2006-
2009 (en %)

CEREALES 1.792.642 | 2.109.850 | 2.371.751 | 1.842.098 2,7
ESTIMULANTES 30.727 31.760 32.917 33.570 9,2
FORRAJES 311.033 316.972 329.239 335.501 7,9
FRUTAS 853.409 853.464 880.637 905.653 6,1
HORTALIZAS 270.784 277.782 279.405 310.807 14,8
INDUSTRIALES 8.267.695 | 9.004.405 | 10.120.298 | 8.078.083 -2,3
TUBERCULOS 1.147.557 | 1.179.850 | 1.205.808 | 1.230.700 7,2

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas (INE), www.ine.org.bo

Cuadro 12. Importacion de algunos productos primarios y agroindustriales (en TM)

Aio
Productos 2006 2007 2008 2009

Arroz 2.011,3 13.337,1 43.964,0 16.190,0
Harina de trigo 157.260,7 230.070,3 233.704,1 335.203,0
Trigo 129.725,6 109.592,2 88.054,2 45.837,0
Frutas 23.965,5 26.362,3 26.518,0 33.816,0
Tomate 467.,4 532,9 304,3 368,0
Papa, tubérculos
y raices 1.992,7 17.214,0 23.354,0 10.762,0

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas (INE), www.ine.org.bo

Como muestra el Cuadro 10, en términos globales hubo un crecimiento de la frontera agricola,
aunque de un modo absolutamente disimil y con altibajos si se considera el comportamiento por
ano. Ademas, llama la atencion que los mayores crecimientos en la etapa se hubieran registrado
en los grupos menos esperados como las hortalizas, los estimulantes v los forrajes, en tanto
que en los grupos que generan mayores expectativas de crecimiento (industriales y cereales) por
tener preeminencia del sector agro-empresarial, sus tasas de crecimiento en la etapa son pobres.
Desde esta perspectiva global se podria decir en primera instancia que hubo una relativa buena
respuesta de los productores del sector indigena campesino a las politicas gubernamentales de
incentivo, porque fueron los grupos con preeminencia de estos productores que ampliaron mas su
frontera, especialmente el grupo de las hortalizas. Aunque con la misma logica se podria afirmar
que esa respuesta fue decepcionante en el caso del grupo de cereales, por los fuertes incentivos y
apovyo directo que ejecuto el gobierno especialmente a la produccion de trigo. Empero, no se debe
soslayar los efectos que pudieron haber tenido El Nino y La Nina precisamente en los grupos de
cereales e industriales, porque su mayor area de produccion esta en las tierras bajas.

El comportamiento de la produccion (Cuadro 11) es mas o menos coherente con el de la superficie

cultivada. Las diferencias positivas y negativas entre una y otra magnitud no necesariamente

ideben ser interpretadas como manifestaciones de mejoras o caidas de la productividad por cuanto
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no existe una correspondencia absoluta entre los datos de area cultivada y produccion en cada uno
de los anos considerados. No obstante, aun con esa salvedad, llama la atencion el indice negativo
que registra en la etapa el grupo de industriales en su nivel de produccion. Con cierto forzamiento
se puede atribuir esa baja productiva a los efectos de El Nino y La Nifa hasta la cosecha de 2009,
pero es mucho mas dificil hacerlo hasta la cosecha de 2010. En consecuencia, se debe buscar en
otros factores esa caida significativa de los niveles de produccion de los productos de este grupo.

Empero, estas magnitudes agregadas no permiten establecer una asociacion de sus cambios
a los efectos de las politicas agricolas que se adoptaron en esos anos, porqgue —como ya se
describio en capitulos anteriores— esas politicas en varios casos fueron diferenciadas, es decir, no
necesariamente a toda la produccion agricola, ni siquiera a toda la produccion indigena campesina.
Consiguientemente, para tratar de acercarse mas apropiadamente a esa asociacion se hace
necesario un analisis desagregado y no grupal, cuando menos de algunos productos que puedan
ser considerados importantes. De ese modo incluso se podria establecer siademas de las politicas
intervinieron otros factores en su comportamiento (de su frontera agricola y la produccion). A
continuacion se ensaya ese analisis.

En el caso de los productos del grupo de industriales, como se dijo, su comportamiento erratico
pudo haber estado determinado por las inundaciones causadas por El Nino y La Nina. La campana
2006-2007 fue mayor que la del afno anterior en términos de area cultivada. Ese crecimiento
(viendo el comportamiento por productos) se explica en parte por la ampliacion de la cana de
azucar y de la soya, pero en mayor medida por la del girasol. Sabiendo que el girasol es un cultivo
esencialmente de rotacion (para la siembra de invierno) es posible que los productores hayan
decidido incrementar ese cultivo luego de las inundaciones no graves de 2006. En cambio, en la
campana 2007-2008, los efectos de El Nifo son incontrastables: se redujo sustancialmente el
area cultivada de soya, y aunque aumentoé fuertemente el del girasol (seguramente en invierno) y
levemente la cana, fue insuficiente para evitar una caida del area cultivada como grupo.

La siguiente campana (2008-2009) siguid creciendo sustancialmente el area cultivada del girasol
en tanto que la soya volvid a crecer aunque en una proporcidon menor que el girasol (la cana crecio
levemente). Seguramente la logica fue la misma, es decir, que los productores aprovecharon la
época de invierno (después de las inundaciones de La Nifa) para intensificar el cultivo del girasol
(v quizas de la soya, porque puede ser también cultivada en invierno). Entonces, fueron estos
comportamientos los que determinaron el crecimiento del area sembrada del grupo en esa
campana. Al parecer, la produccion de cana de azlcar fue la mas afectada por El Nifio y La Nifa, ya
gue desde la campana de 2007 fue reduciendo su area; siendo un cultivo tipicamente de verano
es muy posible que la recurrencia de las inundaciones haya desincentivado su ampliacion.

Finalmente, la caida del grupo en la campana 2009-2010 se explica por una inesperada vy fuerte
reduccion de la superficie cultivada del girasol y un crecimiento pequeno de la soya. No habiendo
existido factores naturales importantes, es probable que esa baja de los productos oleaginososﬁ

75



Sistematizacion de Politicas Publicas en Bolivia relativas al Desarrollo Rural

obedezca a una reaccion de los productores a la prohibicion gubernamental de las exportaciones
(que rigi6 desde 2008). No obstante, tampoco se debe perder de vista que precisamente entre
2007 y 2009 el precio internacional del girasol cay6 de $us 245 a $us 168 la TM, y que sus
rendimientos se frenaron en 2007 y 2008 para comenzar a caer en 2009, segin informacion de
IBCE (2012).

En el caso de la agricultura indigena campesina, para ensayar ese ejercicio de asociacion entre su
comportamiento en la etapa v las politicas publicas que rigieron, se ha visto apropiado construir
también el Cuadro 13 donde figuran los productos alimenticios primarios que —se sabe con alguna
certeza— se originan en la agricultura indigena campesina o tienen algun grado de participacion de
ella. En este Cuadro, por una parte, se mide el incremento (o decremento) de la superficie cultivada
de cada producto en la etapa; por otra, se ha calculado para cada cultivo la produccion per capita
en dos momentos de la etapa (al inicio y al final), utilizando proyecciones de poblacion de CEPAL
(2014). Nuevamente se debe aclarar que las variaciones proporcionales del area cultivada y de la
produccion no son estrictamente comparables por lo que no denotan necesariamente aumentos
0 caidas de la productividad.

La idea de plantear la produccion per capita en esos dos anos tiene que ver con el hecho de
que, salvo unos pocos que también se exportan, se trata de productos basicamente dirigidos
al consumo nacional. Siendo asi, en vez de mostrar sdlo comportamientos comparables con
tendencias previas, que permiten medir s6lo su mayor o menor aumento respecto de esas
tendencias, puede ser mucho mas interesante y Gtil mostrar comportamientos en funcion de sus
efectos en la cantidad disponible para la poblacion, porque se supone que esa cantidad debe por
lo menos mantenerse en el tiempo. Por tanto, teniendo la variacion de la produccion per capita en
la etapa vy la del aumento de la poblacion (aproximadamente 6,5% con base en las proyecciones
de la CEPAL), se puede ver de forma aproximada si esa variacion cuando menos logra mantener la
cantidad disponible del respectivo producto en el tiempo.

Enlosprimeroslugares delreferido Cuadro 13 sehanseleccionadoacinco productos histéricamente
transables de exportacion (quinua, cacao, frejol, banano y café). Se puede ver que, salvo el
banano y el café, todos ellos ampliaron notablemente su frontera agricola, mucho mas el frejol
(lo que explica practicamente la totalidad del notable crecimiento de la frontera agricola del grupo
de hortalizas que muestra el Cuadro 10). Esa ampliacion en el caso de la quinua se explica por
su creciente tendencia del crecimiento de su exportacion, pero en el caso del frejol resulta algo
extrano (quizas muchos productores decidieron apostar a este cultivo porque puede ser sembrado
en invierno y/o porque sus precios en el mercado externo subieron en esos anos y/o porque en
ningin momento enfrento el control de la exportacion dispuesto por el gobierno).

Con relacion a la produccion, en principio se evidencia que el banano vy el café no alcanzaron a
aumentar en una proporcion que garantice la misma cantidad per capita disponible en 2006. No
iobstante, a pesar de que en los otros tres casos se rebaso incluso esa cantidad, no se puede
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asegurar que la cantidad disponible se mantuvo o crecié porque en la produccion per capita
esta incluida la cantidad que se destind a la exportacion. Soélo para tener una idea aproximada
del peso de este comercio, en el caso de Ia quinua, restando la cantidad exportada en 2010, la
disponibilidad se reduce a 2 kg; en el caso del café a 2,5 kg, y en el del frejol incluso a una cifra
negativa (obviamente no es posible asegurar que efectivamente se present6 esta situacion porque
no se tienen los suficientes datos).

Cuadro 13. Variacion de la superficie cultivada y de la produccion per capita de productos
vinculados a la agricultura campesina

Superficie cultivada (en has) Produccién per capita (en kg)
Productos | 5052006 | 2009-2010 Var('f/:)'é" 2006 | 2009 Var(';c)'é"

Quinua 46.316 63.010 29 3,0 3,5 17
Cacao 7.153 8.627 13 041 | 046 12
Café 27.907 29.815 4 2,8 2,9 3,5
Banano 16.375 17.492 4 16,3 15,7 4
Frijol (*) 27.711 55.493 74 3,5 3,9 11
Cebolla 8.119 9.360 15 6,7 8,0 19
Tomate 5.387 5.062 -6 6,2 5,4 -13
Papa 161.014 | 180.416 12 934 | 97,3 4
Yuca 30.803 29.418 -4 30,7 | 253 17,5
Maiz Choclo 7.547 7.539 0 2,4 2,3 -4
Platano 35.767 36.495 2 37,7 | 334 11
Mandarina 11.972 16.322 36 11,2 12,9 15
Naranja 21.796 24.488 12 16,4 16.8 2
Pifia 4.142 4.083 1 5,4 4,9 -9
Ajo 1.353 1.539 14 0,7 0,7 0
Arveja 14.446 15.006 4 2,4 2,3 4
Uva 4.024 4.262 6 2,7 2,5 7
Durazno 5.283 5.926 12 3.4 3,3 3
Haba 32.173 33.575 4 6,0 5,8 3
I‘a’;a; sup-culd- | 9988 | 547.928 17

Fuente: Elaboracion propia, con base en Instituto Nacional de Estadisticas (INE), www.ine.org.bo

* incluye dos siembras en un ano

En suma, exceptuando el banano (que historicamente se ha destinado casi en su totalidad a la
exportacion), se puede sostener que los otros cuatro productos transables de exportacion han
reducido su disponibilidad y consumo nacional en mayor o menor grado entre 2006 y 2010, en
unos casos porque el crecimiento de su produccion fue insuficiente y en otros porque se incremento
su exportacion (por los altos precios internacionales vy la ausencia de controles de su exportacion).
Los déficits de café y cacao fueron cubiertos por las importaciones (legales vy de contrabando) de
productos procesados; el de la quinua no ha sido compensado con importaciones y es muy dificil
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que lo hubiera sido con contrabando, por lo que su nivel de consumo ha tenido que haber bajado; y
algo similar ha tenido que ocurrir con el frejol (no se registré importaciones y si hubo contrabando
llegd hasta las zonas fronterizas).

El resto de los productos (que no son transables o son poco transables de exportacion) puede ser
dividido en funcion del arraigo de su consumo en la poblacion nacional; en un primer grupo (de
consumo masivo) estaria la papa, la yuca, el tomate v la cebolla; en el de consumo semi-masivo
estaria el maiz choclo, el platano, la naranja y la mandarina; y en un tercer grupo (de consumo no
masivo) estaria el haba, la arveja, el durazno, la pifa, el ajo y la uva.

Entre los productos de consumo masivo destaca nitidamente el comportamiento de la cebolla
porque en la etapa incremento su superficie sembrada y fue el producto que en mayor medida
mejord su produccion per capita (19%), lo que significa que hubo un aumento de su demanda y
consumo. Este notable comportamiento explica las infimas magnitudes de importacion de cebolla
que se registraron en esta etapa. La papa también increment6 su area sembrada y su produccion
per capita, pero no lo suficiente para por lo menos mantener el mismo nivel de 2006. Ese déficit en
2009 fue de mas o menos 25.000 TM. Las importaciones de papa de ese afio sumaron algo mas de
10.000 TM (Cuadro 12). Es dificil aunque no imposible que el resto del déficit hubiera sido cubierto
por el contrabando de importacion, pero también es posible que en realidad la demanda de este
tubérculo haya descendido, como parte de un proceso de cambios en las pautas de consumo
identificado a comienzos de los afios 2000 por Pérez (2003).

La yuca registrd una leve reduccion de su area de cultivo en la etapa, lo que redundd en una
disminucion drastica de su produccion per capita y, consecuentemente, de su disponibilidad v
consumo en el mercado nacional. Sin embargo, a pesar de ese significativo déficit (la CEPAL estimo
en 124.000 TM las pérdidas de cosecha de yuca entre 2007 y 2008 como consecuencia de EI Nino
y la Nina), no se registraron importaciones del producto en esa etapa, y si bien es posible que
se haya presentado contrabando, lo mas probable es que haya sido insuficiente para cubrir ese
déficit, por lo que, al igual que en el caso de la papa, es posible que la demanda de este tubérculo
haya descendido, como parte del mismo proceso de modificacion de las pautas de consumo.

El tomate redujo su produccion per capita en la etapa, asi como su area de cultivo (aunque de
manera leve). Ese comportamiento rompi6 casi radicalmente su tendencia al creciente aumento
registrada mas o menos desde mediados de los anos 90. De acuerdo a informacion del INE, esa
reduccion se inicio en 2006; desde ahi se manifestd como un proceso sostenido, al margen de El
Nino v La Nifa porque, segln la CEPAL (2008), practicamente no lo afectaron. Pero lo interesante
es que ese proceso de reduccion de la cantidad producida se presento a pesar de que el area
sembrada practicamente no vario entre ese ano y 2009 (se mantuvo en torno a las 5.000 has). Es
gque mas o menos desde 2006 pasaron a tener preeminencia en la produccion nacional del tomate
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departamentos cuya productividad era mas baja que la de Santa Cruz, quien se habia convertido
en el principal productor desde mediados de los anos noventa®.

El déficit de produccion nacional de tomate de esa etapa apenas fue compensado con las
importaciones que registra el Cuadro 12, pues sus magnitudes resultan insignificantes frente
a los niveles de produccion (ni siquiera llegan al 1%). Como en otros casos, muy posiblemente
el resto del déficit fue cubierto con el contrabando, pero es muy dificil que este comercio ilegal
hubiera tenido las grandes proporciones que se requerian para llegar a cubrir ese resto del déficit,
por tanto, no se debe descartar la posibilidad de que al menos parte de ese déficit pudiera haber
sido cubierto por importaciones de productos procesados (elaborados en base a tomate). Es decir,
que la demanda por el producto primario se redujo por sustitutos procesados cercanos.

Entre los productos de consumo semi-masivo el maiz choclo redujo su area de cultivo en una
proporcion insignificante. Obviamente su produccion per capita también se redujo. Sin embargo,
teniendo presente la historia de su comportamiento productivo en los anos previos a la asuncion
presidencial de Evo Morales, es muy posible que en realidad, al igual que la papa vy la yuca, la
persistencia de la reduccion de su produccion per capita hubiera obedecido a una reduccion de su
demanda, pues no existen registros de importaciones de ese producto durante esa etapa, aunque
es posible que haya existido algtn nivel de contrabando. Y algo similar puede haber ocurrido con
el platano, cuya area de cultivo se amplio en el periodo, pero en proporciones insuficientes pues
de todos modos se redujo su produccion per capita, ya que tampoco se registraron importaciones
ni denuncias de contrabando de este producto.

En el caso de la mandarina su area de produccion crecid notablemente en la etapa (fue el
segundo en importancia en ese aspecto); por lo mismo, su produccion per capita también crecio
significativamente, con lo que ampli6 su oferta (respondiendo a un incremento de la demanda) ya
gue supero en casi 200% el aumento de la poblacion nacional en la etapa. Entonces, en este caso
no se registro niimportaciones ni contrabando. La naranja tuvo un comportamiento similar, pero
en menor escala, pues el crecimiento de su area cultivada no fue suficiente para determinar una
produccion per capita que al menos fuera igual al aumento de la poblacion. Pero quizas porque
el déficit de este producto no fue significativo o porque su demanda estuvo en descenso, en este
caso tampoco se registraron importaciones y/o denuncias de contrabando. En cambio, hubo un

55 Santa Cruz se convirtié en el principal productor de tomate como consecuencia del fenomeno de
reasignacion de los recursos del sector agricola materializado una vez que el neoliberalismo se afirmo en el pais.
Pero por razones que resta determinar, mas o menos desde 2003 este departamento comenzo a reducir acelerada
y sistematicamente el drea de cultivo de este producto. Frente a ello los otros departamentos productores fueron
incrementando su area hasta llegar a cobrar mas importancia que Santa Cruz en 2006, cuando sembraron algo
mas del 50% del total nacional siendo que unos anos antes apenas llegaban a 20%. Desde ese ano hasta 2009
Santa Cruz siguié reduciendo su area a la par que los demas departamentos siguieron aumentando, pero a pesar
de que ese proceso no influyé en una disminucion de la superficie en el nivel nacional, la cantidad producida
comenzo a bajar, signo de que la productividad de los otros departamentos era mas baja que la de Santa Cruz. ﬁ
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importante aumento de las importaciones de productos elaborados o procesados con base en
esta fruta.

Por Gltimo, salvo la pifa (cuya area de cultivo decrecio levemente en la etapa), todos los demas
productos del grupo de consumo no masivo (el ajo, el durazno, la uva, la arveja y el haba)
incrementaron en mayor o menor grado su superficie sembrada en la etapa. Sin embargo, a pesar
de este aumento, solo en el caso del ajo se registrd una produccion per capita igual a la de 2006,
mientas que en el resto se dieron reducciones de este indice, aunque leves. Los déficits de duraznoy
uva fueron compensados con importaciones y, en alguna medida, con contrabando. En cambio, no
existen evidencias de que hubiera sucedido lo mismo en los otros cuatro casos. Por consiguiente,
al igual que otros productos primarios vinculados a la agricultura indigena campesina, es posible
gue estos cuatro productos (arveja, ajo, haba y pina) hayan estado enfrentando reducciones de su
demanda a costa de un aumento de sus sustitutos procesados.

Es también necesario referirse a otros cultivos de consumo masivo que si bien originalmente
fueron exclusiva o mayormente del sistema productivo indigena campesino, en la actualidad
hacen parte también del sector agro-empresarial, sin llegar a ser parte del grupo de productos
“industriales”: el trigo y el arroz.

El trigo fue uno de los pocos cultivos que presentd una tendencia clara de crecimiento de su
area cultivada en la etapa, interrumpida circunstancialmente por el episodio de El Nino y La
Nina en la campana 2007-2008 en el sector agro-empresarial de Santa Cruz. Es mas, se puede
constatar que el inicio de la gestion del actual gobierno (campana agricola 2006-2007) represento
un pequeno salto positivo de 11% de la superficie cultivada con relacion a la campana anterior,
con incrementos tanto del sector agro-empresarial como de la agricultura indigena campesina.
No se puede precisar las causas de esta ruptura con el comportamiento previo de este cultivo,
pues el primer programa de apoyo al mismo fue aprobado a fines de 2007 a través de EMAPA.
Obviamente estos avances cuando menos interesantes y novedosos en términos productivos, no
fueron suficientes para prescindir de las historicas importaciones masivas de trigo y/o de harina
de este cereal, pero sirvieron al menos para reducir la importacion de trigo (de 129.725 TM en
2006 a 88.054 TM en 2008), aunque aumento la de harina (de 157.260 TM a 233.704 TM en el
mismo periodo).

El cultivo de arroz se inici6 en la etapa (campana 2006-2007) con una reduccion importante de su
area cultivada respecto del ano anterior (casi 20%) y de su produccion, lo que significé un “retorno”
alos niveles productivos de principios de esa década. A partir de alli crecio hasta el final de la etapa,
pero de una manera lenta, mucho mas en la campana 2007-2008, cuando ademas se perdieron
33.620 has sembradas a causa de las inundaciones, segun refiere la CEPAL (2008). A fines de
2007 el gobierno incorpord a este cereal en su primer programa de apoyo a la produccion agricola
através de EMAPA; pero esa accion no se reflejo en un aumento importante del area cultivada en la
icampaﬁa 2008-2009 ni en la del siguiente bienio. Entonces, el nivel de produccion que registro el
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arroz en la campana 2009-2010 siguid siendo algo menor que el registrado en la campana 2005-
2006. Ello explica el registro de cantidades relativamente importantes de importaciones de este
producto durante toda la etapa (Cuadro 12), pero no el mantenimiento de los niveles de consumo
(porgue sumandolas a la produccién no llegan a los niveles de los anos previos a la etapa). Por
tanto, no habiendo dudas acerca del mantenimiento de este producto como esencial y masivo, se
debe aceptar que las cantidades que ingresan al pais via contrabando son significativas.

2.6 Sintesis valorativa de la etapa

En primer lugar se puede decir que, a pesar del escaso delineamiento programatico y del pronto
advenimiento de un contexto de serias dificultades sociopoliticas y de emergencia por desastres
naturales vy alza de precios, las politicas de desarrollo agropecuario en el periodo “sin plan”
respondieron a una clara decision e intencion de favorecer especialmente al sector indigena
campesino, tanto en su dimension productiva como social. Sin embargo, en ese contexto la
agricultura indigena campesina no fue fortalecida, no sélo por las acciones escasas v dispersas
en el plano estrictamente productivo y por la falta de vision estratégica en otros (por ejemplo,
la ampliacion indiscriminada de la mecanizacion agricola), sino también por la falta de voluntad
politica (al mantener larestriccion del acceso atierras fiscales en las tierras bajas alas comunidades
campesinas de la region occidental dispuesta en la Ley INRA y ratificada por la Ley N° 3545), y por
la permanencia de la adversidad de la politica comercial. El sustancial aumento de la titulacion de
TCO en las tierras bajas no puede ser asumido como un fortalecimiento de la agricultura indigena
campesing, por la naturaleza productiva de las comunidades indigenas de las tierras bajas.

La agricultura agroecologica tampoco avanzo, mas alla de la aprobacion de una norma que
favorece su promocion, medida que, al parecer, fue adoptada al calor del entusiasmo inicial de
las nuevas autoridades, antes que a la decision de promover los cultivos agroecolégicos. El sector
agro-empresarial no fue parte del foco de atencion y apoyo de estas politicas, pero tampoco hubo
una posicion gubernamental contraria a él; es mas, salvo la reversion de tierras en algunos predios
de este sector, no se puede decir que el gobierno hubiera adoptado alguna accion contrariaa él. En
consecuencia, al no haberse alterado el contexto de la politica pablica que favorecié el desarrollo de
este sector durante el neoliberalismo, se fue desarrollando con “normalidad’, salvo la emergencia
por las inundaciones.

Durante el periodo “con plan” la agricultura indigena campesina tuvo un mayor y mas claro apoyo
desde las politicas publicas productivas, incluso con mayores asignaciones presupuestarias, tanto
a través del presupuesto sectorial regular, como mediante asignaciones por la emergencia de la
crisis alimentaria. Sin embargo, a pesar de ello, sdlo es posible decir que este periodo hubo un
fortalecimiento pequeno de este sector, porque si bien la rigida politica comercial fue flexibilizada
incrementando |a escala arancelaria de gran parte de los productos originados en la agricultura
indigena campesina, este cambio no alcanzo6 a modificar el proceso de liberalizacion dispuesto en
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los acuerdos comerciales; por otro lado, las restricciones de la politica agraria con relacion a las
comunidades de la region andina, se mantuvieron.

La agricultura agroecologica tuvo también algun fortalecimiento en este periodo a través de su
inclusion explicitaen los programas de apoyo al sector indigena campesino, por lo que seguramente
se dispuso incluso de presupuesto, pero no se sabe de acciones concretas que hubieran viabilizado
estapolitica. En cambio, se puede afirmar que, adiferencia del periodo anterior, en éste laagricultura
agro-empresarial salid fortalecida por varias razones: fue incluida en el foco del posible apoyo
gubernamental; casi se detuvo la reversion de tierra; y ningun acuerdo comercial que favorecia
su insercion exportadora fue modificado. En ese escenario el control de las exportaciones de este
sector y la liberacion de las importaciones sucedaneas de su produccion tuvieron mas el efecto
de correccion de algunas distorsiones (que fueron nitidas durante la emergencia de la crisis), de
ningun modo como contrarias al sector.

En cuanto al comportamiento de los cultivos —como expresion mas patente del fortalecimiento de
los sectores productores— durante la primera etapa del “proceso de cambio”, una constatacion es
que no se puede establecer (o no existe) una asociacion entre ese comportamiento de la agricultura
indigena campesina v las politicas publicas adoptadas en uno y otro periodo de esta etapa. De
ahi que se presentan comportamientos disimiles por productos ante medidas supuestamente
universales. Esta disociacion podria tener que ver con la falta de “maduracion” de las politicas,
es decir, con la necesidad de que hubiera transcurrido mas tiempo antes de que tengan efecto,
ya que particularmente los sectores indigena campesinos andinos mas tradicionales no siempre
reaccionan de forma inmediata a incentivos y desincentivos productivos. Sin embargo, las
inundaciones que golpearon tres anos consecutivos la produccion agricola de las tierras bajas, y
la escasez de alimentos v la inflacion generadas por la crisis alimentaria por al menos dos de esos
anos, tendrian que haber acelerado la “maduracion” de esas politicas, dinamizando por tanto la
produccion indigena campesina de la region andina e incluso de la region de Alto Beni. Empero,
ello no ocurrid ya que el repunte productivo de los productos no transables de exportacion de
estas regiones como la mandarina, la cebollay la papa en la etapa (Cuadro 13) ya estaba presente
en 2006.

Por consiguiente, la disociacion entre las politicas pablicas y el comportamiento de la agricultura
indigena campesina podria ser la expresion de la insuficiencia de alguna o todas esas politicas, o
que otros factores distintos de ellas tuvieron mayor peso en el comportamiento productivo del
sector en esa etapa. La insuficiencia pudo haber estado en la politica agraria (por la restriccion del
acceso legal a tierra a las comunidades andinas por sus efectos en el freno de la ampliacion de la
frontera agricola y/o de las mejoras de productividad en predios extremadamente atomizados)
y/0 en la politica comercial (porgue el ajuste de la escala arancelaria pudo haber sido inGtil por la
preeminencia de los compromisos de desgravacion establecidos en los acuerdos comerciales), y/o
en la misma politica productiva (por la insistencia de apoyar la provision de insumos y relegar los
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aspectos tecnologicos). Siendo asi, puede explicarse una respuesta poco activa y uniforme de la
agricultura indigena campesina a estas politicas.

Pero quizas, mas que esas posibles insuficiencias, han influido otros factores no previstos (o mas
propiamente, no identificados y/o considerados importantes) por la politica pablica agropecuaria
orientada al sector indigena campesino en esa etapa. Es decir, factores que no figuran o lo hacen
débilmente en todos los instrumentos de planificacion que tedricamente orientaron esa politica
durante esos anos (el PND en sus dos versiones y el plan sectorial de 2007). Entre esos factores
se puede mencionar la menor importancia que habian adquirido en el sector indigena campesino
los ingresos agricolas, con todas sus causas y consecuencias; la pérdida de importancia de la
produccion propia de alimentos en la reproduccion de las unidades productoras de ese sector; la
creciente “especializacion” productiva agropecuaria en rubros que en general relegan los cultivos
o (dentro de éstos) los no comerciales; el gran flujo de emigracion definitiva, especialmente
de jovenes; las grandes transformaciones sociales, econémicas y culturales ocurridas en esas
comunidades y en las unidades productoras del sector; y los grandes cambios en la estructura del
consumo nacional que tienden a relegar la demanda de productos primarios indigena campesinos
y privilegiar los procesados.

Entonces, podrian haber sido en definitiva estos factores las causas de la pobre respuesta
productiva de la agricultura indigena campesina a los incentivos promovidos por la politica pablica
y/0 por la coyuntura de escasez e inflacion entre 2007 y 2008 en particular, porque se trata de
factores que devinieron en estructurales del sectory que definieron laadopcion de nuevos patrones
productivos. Por tanto, al ser el resultado de varios fendmenos persistentes y abigarrados, estos
patrones muy dificilmente iban a revertirse ante incentivos coyunturales de mejores precios o
escasez de productos tradicionales indigena campesinos, como ocurria cuando la reproduccion
de estas unidades dependia de su produccion agropecuaria tradicional. En esas circunstancias, la
crisis alimentaria que se presentd en el pais (por los efectos conjuntos de la crisis internacional y
de los desastres naturales) lo Gnico que hizo fue desnudar las consecuencias de esos factores, es
decir, la vulnerabilidad del sistema alimentario nacional.

¢Pero de donde surgen estos factores que han devenido en estructurales del sector indigena
campesino nacional? Pérez (2003; 2016) es contundente al respecto: se trata de factores que de
algln modo va eran parte de las tendencias historicas del sector luego de las transformaciones
determinadas por la Reforma Agraria, pero que se agudizaron y pervirtieron por la vigencia de
dos décadas de politicas de “libre mercado” en su version mas fundamentalista. Y serian estos
mismos factores los que explicarian el desarrollo productivo relativamente “normal” del sector
agro-empresarial, sin mas contratiempos que las consecuencias de los desastres naturales, la
influencia de los precios internacionales v, en alguna medida, los controles gubernamentales de
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3. La politica piblica agricola y del sector indigena campesino
en el marco de la nueva Constitucion Politica de Estado

Ya se ha mencionado que una segunda etapa del “proceso de cambio” se ha iniciado con la vigencia
de la CPE aprobada en el referendum nacional de enero de 2009. Pero para fines de este estudio
esta etapa se inicio en 2010, con la asuncion del segundo mandato de Evo Morales. En ese marco,
el proposito de este capitulo es establecer el “punto de partida” o “linea base” de esta nueva era
en términos de la politica pablica relativa a la agricultura indigena campesina para luego, en el
apartado 3.2, desarrollar un seguimiento de la misma. Este “punto de partida” es el contenido de
la nueva CPE porque se entiende que (por propia declaracion) es la base del accionar del gobierno
desde 2010.

3.1 Las bases de la politica piblica de la agricultura indigena campesina segiin la nueva
Constitucion Politica de Estado

Las orientaciones estrictas o especificas de politica publica respecto de la agricultura indigena
campesina contenidas en la nueva CPE no son abundantes. Sin embargo, ello es asi no porque
este instrumento normativo le otorgue una importancia disminuida a este sector, sino porque
precisamente no lo concibe como tal (un simple sector), sino como atributo indisoluble de la
condicion de naciones y pueblos de la poblacion indigena originaria campesina del pais. Entonces,
para establecer o aproximarse a una “linea base” mas amplia y completa de la politica pablica
referida a la agricultura indigena campesing, es inevitable partir o tomar como base a la poblacion
indigena originaria campesina. Pérez (2011) ensaya de manera exhaustiva un analisis de ese
aspecto para identificar un “nuevo contexto potencial del desarrollo rural” del pais. Asi es que, la
presentacion que se realiza a continuacion se basa en el estudio realizado por este autor®®.

En primer lugar, como ya se menciond, cuando asumio el gobierno de Evo Morales, uno de sus
compromisos centrales fue el de buscar la superacion de la historica exclusion indigena en Bolivia,
como base de la construccion de un nuevo Estado, en el que se reconozca a esta poblacion
con todos sus atributos y derechos culturales, sociales, econdémicos vy politicos. Es decir, debia
buscarse superar la causa Gltima de esa exclusion: el colonialismo interno. Esta  transformacion
nacional debia ser lograda a través de la Asamblea Constituyente y de la redaccion de una nueva
Constitucion. Se entiende entonces que esta norma suprema contiene disposiciones que viabilizan
esa transformacion.

56 Se trata del documento “;Nuevo escenario del desarrollo rural? Una lectura proactiva de la nueva

Constitucion”
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Para Garcia la base de esta transformacion en la nueva CPE “..tiene tres grandes ejes: el
plurinacional, el autonomico y el de la economia social comunitaria”’, que fungen de ordenadores
de las leyes de desarrollo que se requieren para concretar esa transformacion.

Elejeplurinacional esunrasgo esencial y definitorio del nuevo Estado nacional. Elreconocimiento de
un Estado conformado por varias nacionalidades (Art.1, CPE) “....actia como una matriz generativa
de todo el texto constitucional..” (Lazarte, 2009:194) vy, potencialmente, de un protagonismo
decisivo de la poblacion indigena originaria campesina en el nuevo Estado (como “nuevo blogque
social emergente”), a partir del reconocimiento de una serie de derechos vy prerrogativas que
refuerzan el caracter transversal de la plurinacionalidad. Este reconocimiento determina que
la poblacion indigena originaria campesina sea corresponsable del desarrollo nacional y, con
mucha mayor razon, del desarrollo rural (porque esta area es su cobijo natural), pero ya no como
“beneficiario” o cualquier otra condicion que connote un rol de simple receptor del desarrollo rural.
Por lo mismo, esta poblacion es corresponsable del desarrollo agropecuario. Es por ello que la
agricultura indigena campesina ya no puede ser entendida como un aspecto desvinculado de la
condicion de nacionalidad de sus ejecutores.

El eje autondmico busca configurar las posibilidades de concrecion de la hegemonia del “nuevo

bloque social emergente” sobre la base del reconocimiento de su facultad de libre determinacion
(Art.2, CPE)*®y a través de los dos pilares del eje autonémico: la nueva organizacion territorial del
Estado y el régimen de autonomias, segln se obtiene del analisis de la Tercera Parte (Estructura
y Organizacion Territorial del Estado) de la nueva CPE.

La nueva organizacion territorial del Estado (Art.269., CPE) reconoce la autonomia indigena
originaria campesina (AIOC) como parte de la organizacion territorial, con el mismo estatus juridico
administrativo que los departamentos, provincias y municipios. Las vias para que una unidad
territorial se convierta en AOIC son varias, por lo que generan un potencial de transformacion
profunda del pais y particularmente del area rural, ya que puede darse un amplio dominio territorial
y gubernativo de las AIOC*°. Resumidamente esas vias de transito a AIOC son: a) conversion
de las TCO en TIOC “cumpliendo un tramite administrativo” vy luego en AIOC (Art.293.1, CPE); b)
conversion de un municipio en AIOC “mediante referendo conforme a los requisitos y condiciones

57 Declaraciones formuladas en entrevista concedida al diario argentino Pagina Doce; disponible en www.
pagina 12.ar/imprimir/diario/elmundo/4-143629-2010-04-10.html. Corresponde también aclarar que en otras
declaraciones el Vicepresidente en vez de la “economia social comunitaria” alude al “Estado conductor de la
economia” o “al nuevo modelo economico productivo’ Nos parece que el término mas apropiado al contenido que
el mismo explica es el dltimo; de ahi que, en adelante, lo referiremos asi.

58 Facultad primaria que permite a la CPE (Art.2) admitir a las naciones y pueblos indigena originario
campesinos el derecho “...al autogobierno, a su cultura, al reconocimiento de sus instituciones y a la consolidacion
de sus entidades territoriales, conforme a esta Constitucion y la ley’.

59 Considerando sélo el nimero de TCO que estaban reconocidas legalmente a fines de 2008, ese potencial
transformador es inimaginable, pues segtin Albo y Romero (2009), ese ano las TCO sumaban 143 en todo el pais,

84 tituladas y 59 en proceso.
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establecidos por ley” (Art.294.1l, CPE); c) conversion de la autonomia regional en AOIC (Art. 295.1,
CPE); d) conformacion de un municipio nuevo; y d) sometimiento del nuevo ordenamiento territorial
a la preeminencia de la poblacion indigena originaria campesina®.

Elrégimendeautonomias,deacuerdoalaCPE(Art.271), comprendelaregulaciony el procedimiento
para la transferencia y la delegacion de competencias, el régimen econémico financiero, la
coordinacion entre el nivel central y las entidades territoriales descentralizadas y auténomas,
y la elaboracion de los estatutos autonomicos vy las cartas organicas. Se puede decir que este
pilar se enmarca también en la basqueda de concrecion de la nueva hegemonia del “bloque social
emergente”, porque reconoce facultades y prerrogativas especiales en su funcionamiento y sus
competencias exclusivas, compartidas y concurrentes alas AIOC, muchas de las cuales obviamente
se refieren al desarrollo agropecuario en el marco del desarrollo territorial.

El eje econdmico se refiere al “nuevo modelo econémico productivo” que, de acuerdo a Garcia®’,
comprende

1,

‘una modernidad tridimensional” que (idealmente) debe ser conducido por los
movimientos sociales para que adquiera la condicion de economia social comunitaria®?. Esta
descripcion es afin a las formas de organizacion econémica de la economia plural que son
mencionadas en el Art.306.1 y Il de la CPE: la organizacion economica comunitaria, la estatal, la
privaday la social cooperativa. La organizacion econdmica comunitaria “...comprende los sistemas
de produccion y reproduccion de la vida social, fundados en los principios vy vision propios de
las naciones y pueblos indigena originario campesinos” (Art.307, CPE). En este marco la CPE
implicitamente reconoce dos tipos de prerrogativas a esta organizacion economica: las de orden
econémico productivo (que corresponden a su condicion productiva), y las de orden social (que
se les atribuye en tanto naciones y pueblos indigena originario campesinos). A continuacion una
breve presentacion de ambas.

Las prerrogativas economico productivas devienen del reconocimiento constitucional de la
economia comunitaria en el mismo plano que las demas (incluso con el mismo estatus juridico,
segun lo define el Art.311.1. Pero por la constancia de las desventajas objetivas de la economia
comunitaria frente a las otras organizaciones econdmicas, la CPE incorpora una serie de
disposiciones que apuntan a catapultarla. Asi, en el Art. 307 (donde el Estado se auto-impone
la promocion de la organizacion econdémica comunitaria) y en las disposiciones relativas a las

60 ElArt.293.11 privilegia la conformacion de las AIOC en caso de que el territorio de un pueblo indigena afecte

o rebase limites geogrdficos de Distritos Municipales, debiendo acordarse con el respectivo gobierno municipal

nuevos limites de los Distritos afectados. El Art.293.1V establece la misma prevision pero para los municipios,

aunque en estos casos se deberd seguir un tramite ante la Asamblea Legislativa Nacional.

61 Entrevista periodistica en www.pagina 12.ar/imprimir/diario/elmundo/4-143629-2010-04-10.html

62 Garcia sostiene que en la medida en que suceda ello, el proceso “...puede llevar a un horizonte socialista
post-capitalista, como horizonte a largo plazo” Y en cuanto a las tres dimensiones menciona que una se

refiere al ambito de los recursos naturales no renovables y sus procesos de industrializacion acelerada; otra

al potenciamiento de los emprendimientos de las empresas pequenas; y una tercera a los comunitario (el
potenciamiento, la irradiacion y la liberacion de las fuerzas comunitarias que existen en las estructuras agrarias}.ﬁ
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Politicas Economicas, la organizacion economica comunitaria figura como un actor central del
modelo econémico®. En ese marco las politicas sectoriales reafirman esa condicion. Por ejemplo,
el Art.330.Il dispone que "el Estado... priorizara la demanda de servicios financieros de...las
organizaciones comunitarias”; el Art.334 establece la obligacion estatal de “..facilitar el acceso
de estas organizaciones a la capacitacion técnica y a la tecnologia, a los créditos, a la apertura de
mercados, vy al mejoramiento de procesos productivos’, y determina que “gozaran de preferencias
en las compras del Estado” en su condicion de OECA o de asociaciones de pequenos productores.

Pero ademas la CPE dedica un Titulo completo al Desarrollo Rural Integral Sustentable (DRIS),
concomitante con la definicion planteada en el Art. 318.IV (el desarrollo productivo rural como
fundamento de las politicas de desarrollo del pais). En ese Titulo se determina que el DRIS
fomentara “todos los emprendimientos econdmicos comunitarios vy del conjunto de los actores
rurales, con énfasis en la seguridad y en la soberania alimentaria, a través (del) fortalecimiento de
la economia de los pequenos productores agropecuarios y de la economia familiar y comunitaria”
(Art. 405). Se realiza también una mayor precision del apoyo estatal ala organizacion de estructuras
asociativas de micro-empresas productoras rurales, pues el Art.406.ll senala que ese apoyo
se enfocara también en la asociaciones de productores agropecuarios, y las micro, pequenas vy
medianas empresas comunitarias agropecuaria. Es mas, se establece que el Estado debe adoptar
medidas dirigidas a los pequenos y medianos productores para compensar las desventajas de los
términos de intercambio de los productos agropecuarios con el resto de la economia (Art. 408).

Las prerrogativas sociales, al parecer, han sido concebidas en razon de la condicion de naciones
y pueblos indigena originario campesinos, vale decir, inherentemente a esa esencia. En tal
sentido, la revision de la normativa constitucional permite evidenciar que define un tratamiento
favorablemente diferenciado a favor de ellas. La base de este tratamiento es el caracter generativo
del Art. 353 (los beneficios provenientes del aprovechamiento de todos los recursos naturales
debe asignarse prioritariamente a “..los territorios donde se encuentren estos recursos, vy a las
naciones v pueblos indigena originario campesinos”) y del Art.319.1 (la industrializacion de los
recursos naturales —corazon de las politicas economicas— debe cumplirse en el marco del respeto
y proteccion de los derechos de las naciones y pueblos indigena originario campesinos y sus

63 Se llega a esta conclusion porque en las disposiciones sobre las Politicas Economicas, se establece por
una parte, que el Estado “priorizara la promocion del desarrollo productivo rural como fundamento de las politicas
de desarrollo del pais” (Art.318.1V), donde la economia comunitaria es importante. Por otra parte, cuando se
determina que el Estado "...priorizara el apoyo a la organizacion de estructuras asociativas de micro-empresas
productoras rurales, entre otras” (Art.318.l), se esta también incorporando a la economia comunitaria porque
gran parte de este tipo de emprendimientos esta conformado por productores de esta economia. Por dltimo, a

través del Art.320.V también se las esta haciendo sujeto de la promocion estatal del consumo de la produccion

nacional.
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territorios®). Entonces, en consistencia con esta base, existen varios mandatos constitucionales
sectoriales y especificos vinculados a los recursos naturales. Se puede mencionar:

» el Art. 337.l1l (el turismo comunitario debe beneficiar “a las comunidades urbanas vy rurales vy
las naciones y pueblos indigena originario campesinos, donde se desarrolle esta actividad”);

» los Articulos 374.11 y 375.11 referidos a los recursos hidricos (reconocimiento, respeto vy
proteccion de los usos y costumbres de las comunidades,... y de las organizaciones indigena
originaria campesinas sobre el derecho, el manejo y la gestion sustentable del agua, y en la
gestion de las cuencas para riego, seguridad alimentaria y servicios basicos);

» |os Articulos 385.11'y 388 referidos a las areas protegidas vy los recursos forestales (en caso de
sobre-posicion de area protegida y TCO la gestion compartida se cumplira con sujecion a las
normas y procedimientos propios de las naciones y pueblos indigena originario campesinos,
y cuando éstos estén dentro de areas forestales, seran titulares del derecho exclusivo de su
aprovechamiento y de su gestion, de acuerdo a ley);

» los Articulos del Capitulo Tierra y Territorio consolidan plenamente los derechos en ese
ambito de las naciones y pueblos indigena originario campesinos, definiendo los alcances, las
condiciones v los limites de la pequena propiedad agraria individual y de la propiedad comunal,
y la exclusividad de la dotacion de tierras fiscales a este sector (Articulos 394 y 395); ademas,
segln va se explicd anteriormente, es también aqui que se define la nocion de territorio
indigena originario campesino, sus alcances vy prerrogativas.

En consecuencia, las politicas de desarrollo rural y agropecuario especificamente orientadas
al sector indigena campesino que deben ser implementadas a partir de la vigencia de la nueva
CPE, no son (o no deben ser) sélo de "apoyo” a su condicion productiva y/o a la mejora de sus
condiciones socioeconoémicas, sino que deben enmarcarse en el reconocimiento de ese sector
como naciones indigena originario campesina, como corresponsable del desarrollo nacional y, con
mucha mayor razon, del desarrollo rural. Es por ello que la misma CPE valora y reconoce a la
organizacion econémica comunitaria como una de las formas de organizacion economica de la
economia plural, concomitante con la nocion de plurinacionalidad.

En tal sentido, ya sea en unidades territoriales reconocidas como TCO o AIOC, o en comunidades
(indigenas, campesinas, originarias, interculturales,..) las politicas de desarrollo rural y agropecuario
no pueden concebirse aisladas del reconocimiento de estas unidades como parte de alguna de las
naciones que conforman el Estado Plurinacional y de la economia plural. En otras palabras, no se

64 Materializado a traves del Articulo 352 que dispone la realizacion de un proceso de consulta “libre, previa
e informada” a la poblacion afectada por la “explotacion de los recursos naturales en determinados territorios’,
debiendo respetarse sus normas y procedimientos propios en el caso de que esta poblacion sea naciones y
pueblos indigena originario campesinos. Sin embargo, aunque la Constitucion no lo explicita, se debe entender
que esta condicion debe cumplirse para la explotacion de los recursos naturales no renovables.

7 91



Sistematizacion de Politicas Publicas en Bolivia relativas al Desarrollo Rural

debe perder de vista que las prerrogativas econdmico productivas que la nueva CPE reconoce a las
naciones indigena originario campesinas (bajo cualquier condicion o escala) no estan al margen de
las prerrogativas sociales que esa misma CPE les reconoce.

3.2 Contenido y orientacion de la politica pablica agricola entre 2010 y 2015

Esta etapa ha sido la mas prolifica e intensa en cuanto a la aprobacion de normas relativas al
sector agropecuario. Entonces, para facilitar la lectura y el analisis de toda esa informacion se ha
visto conveniente presentarla por anos o gestiones, asumiendo el riesgo que quitar continuidad
al analisis de alguna politica (cuya ley, por ejemplo, se hubiera aprobado en un mes determinado y
su respectiva reglamentacion en un siguiente o subsiguiente mes).

Gestion 2010

Existe mucha confusion acerca del plan de desarrollo que comenzo a regir desde 2010, cuando se
inauguro el nuevo mandato presidencial en el marco de la vigencia de la nueva CPE. Pero tratando
de despejar al maximo esas confusiones causadas por declaraciones oficiales al respecto, se
obtiene lo siguiente al respecto: Oficialmente en 2010 no se anuncid que desde ese ano estaba
rigiendo un nuevo plan de desarrollo, pero al parecer, el gobierno ya habia decidido que ese nuevo
plan iba a ser el Programa de Gobierno del MAS-IPSP 2010-2015 (con el que se presento en las
elecciones nacionales de 2009), con algunas adecuaciones o complementaciones. Ese programa
remozado recién fue presentado publicamente en 2012 como el “nuevo” Plan Nacional de
Desarrollo Econémico y Social (PDES), pero aparentemente comenz6 a regir de manera interna
desde 2010,

Consiguientemente elano 2010, en términos de politicas pablicas agropecuarias, fue de transicion,
en el que el MDRyT fue elaborando el nuevo plan sectorial. Quizas por ello, laaprobacion de medidas
sectoriales fue minima, limitadas a las necesarias en funcion de los problemas de abastecimiento
de alimentos e inflacion que resurgieron, aunque con menor fuerza que unos anos antes. En esas
circunstancias, seguramente se continuaron ejecutando los programas que correspondian al plan
sectorial aprobado en 2007.

Una de las primeras medidas del ano fue la aprobacion de Bs 200 millones con destino a la
subvencion de la produccion y comercializacion de alimentos a través de EMAPA para la gestion
2010 (DS 396), politica iniciada un afo antes. Casi simultaneamente el gobierno tuvo que decretar
emergencia nacional (DS 417) por la repeticion de inundaciones en algunas zonas de las tierras

65 Lamentablemente no se ha podido acceder a este documento, pero no existen dudas de que al menos
su base es el Programa de Gobierno del MAS-IPSP porque en varios documentos institucionales el Ministerio de
Planificacion del Desarrollo se menciona que el PDES 2011-2015 tiene una estructura de cinco programas, los
cuales coinciden exactamente con los presentados en el Programa de Gobierno del MAS-IPSP 2010-2015. Por
otro lado, el nuevo Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras (MDRT) sefala en la presentacion de su nuevo plan
sectorial elaborado en 2010 que una de sus bases fue el Programa de Gobierno 2010-2015 “Pais lider” (nombre

Nigina/ del Programa de Gobierno del MAS-IPSP).
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bajas, aunque en niveles que no justificaron la declaratoria de estado de desastre. Ese mismo mes,
al cumplir su primer ano de gestion como Presidente del Estado Plurinacional, el 22 de enero, Evo
Morales propuso articular una alianza con todos los productores agropecuarios del pais con el
objetivo de tomar medidas frente a las inundaciones, sequias y otros efectos del cambio climatico,
y delinear una estrategia que garantice la seguridad alimentaria nacional

A fines de ano el gobierno decidio prolongar
la politica de subvencion de la proguccion y
comercializacion de algunos alimentos en 2071
con un monto de Bs 270 millones

Pero en febrero se comenzo a sentir con mayor agudeza la escasez de azdcar, cuya provision
regular no habia podido ser lograda plenamente después de las inundaciones de 2007 y 2008; el
maiz vy el sorgo, al parecer, también tuvieron problemas de produccion, por lo que comenzaron a
escaseary subir de precio. El gobierno apeld a la politica de control de exportaciones, determinando
la suspension de las ventas externas de esos tres productos (DS 434 y DS 435 de la nueva era).
Desde alli, mas o menos hasta octubre, se emitieron varios otros Decretos destinados a regular
el abastecimiento de estos productos ya sea flexibilizando el control de sus exportaciones o
levantando los aranceles de su importacion, en funcion de la regularidad de su abastecimiento
y/o de sus precios. No obstante, el gobierno no pudo evitar que el problema se extendiera a
otros alimentos (como el aceite), lo que determind un cierto rebrote de la inflacion, por lo que, en
diciembre el gobierno tuvo que extender el control de las exportaciones a la soya y al girasol (DS
725).

Si bien estos problemas de abastecimiento de alimentos y de inflacion tuvieron proporciones
menores que en 2007-2008, es interesante constatar que surgieron casi en parangon con lo
que acontecio en el nivel internacional donde también ocurrid un rebrote del alza de los precios
de los commodities alimenticios a partir del segundo semestre de 2010 (como se menciona
en el capitulo 1.2 de este documento). También es interesante destacar que esos problemas
resurgieron inmediatamente después de que la inflacion no habia sobrepasado el 1% (en 2009),
pues demuestra nuevamente que ese comportamiento no habia significado una superacion de
las causas que causaron la crisis de 2007-2008. Finalmente, el gobierno logrd que la gestion se
cerrara con una inflacion acumulada de algo mas de 7%.

Quizas la situacion problematica de la produccion nacional de azdcar apresurd al gobierno a
promulgar en septiembre el DS 637 que crea la Empresa Publica Nacional Estratégica denominada
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Empresa Azucarera San Buenaventura (EASBA) “para la produccion de cana de azdcar, asi como la
producciony comercializacion de azdcar refinaday su derivados”. A fines de ano el gobierno decidio
prolongar la politica de subvencion de la produccion y comercializacion de algunos alimentos en
2011 con un monto de Bs 270 millones (DS 749). Casi de forma simultanea pero inesperada se
aprobod laLey N° 71 de Derechos de la Madre Tierra vy, al cierre mismo del ano se decretd el célebre
“gasolinazo” (que tuvo que ser anulado por algunas reacciones populares los primeros dias
de 2011).

LaLeyN°71tieneunasideromuyforzadoenlanuevaCPE, puesnosepuedeafirmarquecorresponda
a la nocion de plurinacionalidad, precisamente porque esta nocion supera la unilateralidad de las
concepciones culturales. Por tanto, no puede ser considerada organica o de desarrollo y, ademas,
tiene un caracter absolutamente declarativo v retorico, sin mayores posibilidades de aplicacion
practica. Mas bien su aprobacién parece que derivd de la gran promocion que realizo el
gobierno sobre este mismo tema antes, durante y después de la Conferencia Mundial de
los Pueblos sobre el Cambio Climatico y los Derechos de la Madre Tierra efectuada en abril de
2010 en la ciudad de Cochabamba, evento convocado por el Presidente Morales al término de la
Conferencia Intergubernamental de Copenhague en diciembre de 2009. Al parecer, ese liderazgo
y reconocimiento internacional quiso ser fortalecido con la aprobacion de la referida ley.

Gestion 2011

Aln con los efectos del alza de precios generalizada causada por el frustrado ajuste de los precios
de los combustibles dispuesto a fines de 2010, un poco antes de la celebracion del primer afio de
su segundo mandato, el propio Presidente Morales se reunid por primera vez de manera abierta
y prolongada con los mas altos directivos de la CAINCO y la CAO, quienes acordaron garantizar la
provision de alimentos, pero a cambio demandaron que se moderara la aplicacion de la Ley N°
3545, y se garantice la libre exportacion y el acceso a créditos. Sin duda, fue el corolario de los
encuentros piblicos formales que se realizaron entre ambos actores en 2010, y el inminente
cumplimiento del presagio que causo la dramatica realidad que tuvo que aceptar el gobierno
durante la crisis de 2007-2008 respecto a la importancia del sector agro-empresarial en la
provision de alimentos en el pais.

Ese ano —se supone— comenzo a regir el nuevo plan sectorial elaborado por el también nuevo
Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras (MDRyT) durante la gestion 2010%”. Este nuevo instrumento
fue denominado Plan del Sector Desarrollo Agropecuario “Revolucion Rural y Agraria” 2011-2015,
el cual —segln senala en su presentacion— se baso en el Programa de Gobierno del MAS-IPSP

66 Que, como se dijo, probablemente se fue incubando desde fines de 2008, con un paréntesis forzado
en 2009 por el nuevo distanciamiento causado por la aparente implicacion de las capulas gremiales de los
empresarios crucenos en el movimiento separatista develado en abril de ese ano.
67 Segtn anota el mismo plan en su presentacion, fue concluido en agosto de 2010, pero su aprobacion por
NMinisterio de Planeamiento (requisito formal para su puesta en marcha) recién sucedio en diciembre de ese ano.
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2010-2015 vy en el PND 2006-2011. Por su misma declaracion, se trata de una prolongacion del
anterior plan sectorial porque si bien el mismo habria logrado superar el “patron de desarrollo
agrario primario exportador” (entre 2006 y 2009), todavia “estamos en proceso de implementar
el nuevo modelo de desarrollo productivo rural, que sienta las bases para transitar a un nuevo
patron de desarrollo”, por lo que sdlo existe la necesidad “de realizar un ajuste a laimplementacion
del anterior plan sectorial”.

El documento presenta una evaluacion de los logros y déficits de la ejecucion del plan sectorial
anterior, aunque claramente incompleto y desordenado, insuficiente para hacerse una idea de
su real implementacion, pero extranamente también registra un nuevo diagnostico y analisis del
sector, incluyendo una puntualizacion de sus problemas (aspectos inGtiles considerando que se
trata de una prolongacion del anterior plan). También alude explicitamente en sus alcances al
sector agro-empresarial porque define como uno de sus roles el “fortalecimiento del conjunto de
economias v actores rurales (estatal, comunitaria indigena-originaria, campesinay empresarial)...,
dependiendo de las caracteristicas especificas de cada region geografica y de las decisiones que
se tomen”. Por Gltimo, menciona que su “mandato politico y social” (ademas del PND 2006-2011)
proviene delaresolucionde la Primera Cumbre Nacional Economica Productiva de las Comunidades
Originarias, Indigena Campesinas de Bolivia afiliadas a la CSUTCB, realizada en Tarija en diciembre
de 2008, y del Articulo 406 de la nueva CPE (desarrollo rural integrado).

Este nuevo plan definid ocho grandes politicas sectoriales denominadas ejes estratégicos,
derivadas de las politicas nacionales contenidas en la version “final” del PND 2006-2011. En el
Cuadro 14 se presenta de forma resumida esta matriz de politicas, incluyendo los respectivos
programas de cada eje estratégico. Como se ve, practicamente se trata de una repeticion de
la matriz del plan anterior, aunque algo mas sencilla y claramente presentado, y con algunas
complementaciones. A continuacion se ensaya una breve descripcion de esta matriz identificando,
en los casos necesarios, algunos cambios con relacion al plan anterior.

En el plano agrario se realiza un tratamiento doble de la problematica de la tierra: en la politica
“Fomento a la equidad en la tenencia distribucion y acceso a la tierra y bosques”, donde se supone
gue se abarca los aspectos “técnicos” relativos al saneamiento de la propiedad, la distribucion,
el acceso, la reversion, etc., (por ello practicamente se repiten los mismos programas que el
plan de 2007). Y en la politica “Gestion territorial productiva y social en nuevos asentamientos
comunitarios” (cuyos programas va estuvieron también en forma dispersa en el plan de 2007,
como parte de la Gnica politica agraria), donde se realiza un tratamiento de la tierra como factor
productivo; de ahi que hace parte de la politica nacional “Dinamizacion y restitucion integral de
capacidades productivas territoriales”.

En el plano productivo se asume que son dos las politicas nacionales del PND vinculadas a esta
dimension: “Transformacion de los patrones productivos vy alimentarios” y “Dinamizacion vy
restitucion integral de capacidades productivas territoriales” (ya no esta la politica agraria comoﬁ
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lo estuvo en el plan de 2007)%. Pero sélo la primera politica se relaciona directamente con el
eje sectorial de la "Produccion agropecuaria para la seguridad y soberania alimentaria”, donde se
repiten los programas y su contenido del plan anterior (SEMBRAR, CRIAR-PASA y EMPODERAR-
PAR), con la Gnica diferencia de la incorporacion de un programa especifico dirigido a fomentar y
apoyar la produccion ecologica/organica. Este nuevo programa tiene mayores alcances que los
definidos en el plananterior (cuando sélo figuraba como “promocion” en el programa EMPODERAR),
porque ahora incluye explicitamente componentes de fomento a la produccion, fortalecimiento de
organizaciones de productores agroecologicos, asistencia y capacitacion técnica, y promocion a
mercados externos e internos.

Cuadro 14. MDRyT: Sintesis del Plan del Sector Desarrollo Agropecuario “Revolucion Rural y
Agraria” 2011-2015

POLITICA NACIONAL EJE ESTRATEGICO O PROGRAMAS SECTORIALES
PND POLITICA SECTORIAL

Saneamiento y titulacion de la propiedad
agraria
Reversion de tierras para la eliminacion del

Transformacién de la | Fomento a la equidad en latifundio

estructura de la tenencia distribucién Reconstituciodn territorial via expropiacién de

tenenciay acceso ala | yacceso a la tierray tierras

tierray los bosques Apoyo al saneamiento y titulacién

bosques

Fortalecimiento del Sistema Unico Nacional de
Informacion de la Tierra =SUNIT

Distribucidn de tierras

Transformacidn de los | Produccién agropecuaria | SEMBRAR

patrones productivos | parala s’egurldad y . CRIAR-PASA
y soberania alimentaria
alimentarios EMPODERAR-PAR
Fomento a la producciéon ecoldgica/organica
Desarrollo de rubros estratégicos
agropecuarios
Desarrollo agropecuario - - - -
. Prevencidn y contingencia agropecuaria
productivo
Dinamizacién y Mecanizacion del agro
restitucion integral de Manejo y uso sostenible del suelo
capacidades — — - - —
productivas Gestion territorial Programa multisectorial y multinivel de
territoriales productiva y social en desarrollo integral sustentable en
nuevos asentamientos asentamientos comunitarios

comunitarios Apoyo a la Gestién Territorial Integral de los

pueblos indigenas originarios campesinos en
sus TCO y tierras comunitarias

Apoyo a la Generacion de ingresos y | RECREAR (Reconduccién del Rol del Estado
produccion y excedentes agropecuarios | en Empresas Alimentarias Rurales)
transformacién de sostenibles *
los recursos naturales
renovables
68 Habria que senalar también que este plan equivocadamente asume que estas dos politicas configuran el

jdesarro//o agropecuario y rural, ya que a través de su contenido no abarcan ningun aspecto del desarrollo rural.
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Agua para la
produccion
agropecuaria

Acceso al agua para riego

Inversiones publicas en proyectos de riego:
Sub Programa de Inversion en Riego
Intercomunal -SIRIC | y SIRIC 11

PRONAREC (Programa de riego con enfoque
de cuenca)

Inversiones publicas en micro-riego, Cooperacion
Belga: Subprograma riego autogestionario

Fomento a las inversiones en riego tecnificado

Programa de emergencias

Fortalecimiento de capacidades locales en riego
(Implementacion de la Escuela Nacional de
Riego)

Otorgacion de registros y autorizaciones

Transformacion

Diversificacion de los

Desarrollo Forestal

productiva bienes y

del sector forestal servicios brindados por el
(industrializacién de | bosque, a

productos través del

aprovechamiento
sustentable de los
recursos forestales

maderables y no
maderables) manejo
sostenible integral del
bosque

Investigacion e innovacion agropecuaria

Sanidad agropecuaria e inocuidad alimentaria

Programa nacional de Reforma Agraria

Fortalecimiento
Institucional
Agropecuario y Forestal

Fortalecimiento de la
institucionalidad
estratégica

Informacién y seguridad agropecuaria y rural

Investigacién y desarrollo acuicola

Desarrollo de los pueblos indigenas,
originarios y comunidades campesinas

Fuente: Elaboracion propia, con base en MDRyT, 2010

* En este eje estratégico no se incluye los programas del Desarrollo Integral con Coca

La otra politica nacional vinculada a la produccion (“Dinamizacion vy restitucion integral de
capacidades productivas territoriales”) lo hace a través de dos ejes nuevos: "Desarrollo
agropecuario productivo” vy “Gestion territorial productiva y social en nuevos asentamientos
comunitarios”. Pero revisando sus respectivos programas se encuentra que en realidad sélo el
primer eje esta relacionado con la produccion porque abarca los aspectos tecnologicos y de gestion
de los recursos o las bases productivas (mecanizacion agricola, uso de suelos, etc.), aspectos que
no estuvieron en el plan anterior. En cambio, el segundo eje no es propiamente o exclusivamente
productivo, pues abarca varias dimensiones sociales necesarias para la consolidacion de los
nuevos asentamientos.

La politica nacional "Apoyo a la produccion nacional y transformacion de los recursos naturales
renovables” se mantiene pero mediatizado a través de un nuevo eje: “Generacion de ingresos y
excedentes agropecuarios sostenibles” que abarca la industrializacion de la coca y la constituciéon
de empresas sociales publicas de productos alimentarios y de gestion de productos estratégicos
mediante el programa RECREAR, cuya descripcion no cambia respecto del plan anterior.
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Por ltimo, quizas el cambio mas notable de este plan respecto del anterior es la incorporacion de
la politica nacional “Agua para la produccion agropecuaria’, la cual evidentemente figura en el PND
2006-2011, pero no en el plan sectorial de 2007. Consiguientemente, tanto el Unico eje de esta
politica ("Acceso al agua para riego”), como sus respectivos programas son totalmente nuevos y
abarcan todos los aspectos relativos a esta base productiva, incluyendo a proyectos ejecutados
directamente por la cooperacion bilateral.

En consecuencia, de este breve analisis se puede concluir que el nuevo plan sectorial 2011-2015,
al ser una continuidad explicita del plan anterior y enmarcarse en el “viejo” PND 2006-2011,
no representa mayor ruptura con las definiciones y concepciones previas a la aprobacion de la
nueva CPE. Su Gnica referencia a este instrumento (el Articulo 406) obviamente hace que se omita
cualquier referencia a las visiones y concepciones mas ricas e innovadoras de la CPE en materia
de desarrollo rural y agropecuario. Tampoco se llega a entender por qué se tuvo que hablar de
un nuevo plan sectorial (;con cuanta inversion de recursos?) si lo Gnico que se hizo fue introducir
algunos ajustes al anterior. Es mas ¢en que contribuye el PDES 2011-2015 a este “nuevo” plan
sectorial? ;Es que también ese PDES no es mas que el PND 2011-2015 “ajustado”?

Entonces, se supone que 2011 se inicid con la vigencia del “nuevo” plan sectorial. En marzo
se aprobo la Ley N° 98 que declara “de prioridad nacional la produccion, industrializacion vy
comercializacion de la quinua en las regiones que posean esta vocacion productiva en el pais”
mediante la tecnificacion de la produccion primaria produccion, con la proteccion de las areas de
cultivo, mejora del rendimiento y de la post cosecha, encargando a instancias del gobierno central
y delos gobierno sub-nacionales la bisqueda de recursos en fuentes nacionales, departamentales
e internacionales. Ese mismo mes se aprobo el DS 831 que cred el Programa “Mas inversion para
el agua” (MIAGUA) en el marco del Plan Nacional de Desarrollo del Riego (PNDR), para la dotacion
de agua para el consumo humano y riego, a fin de contribuir a la soberania alimentaria del pais y la
reduccion de la pobreza; su ejecucion se encarg6 al Fondo Nacional de Inversion Productivay Social
(FPS), en coordinacion con el Ministerio de Medio Ambiente y Agua y los Gobiernos Auténomos
Municipales beneficiarios.

En marzo se firmo el convenio de préstamo del FIDA para el “Plan Vida para la Erradicacion de la
Extrema Pobreza” por un monto de DEG 5.050.000, “proyecto del Ministerio de Planificacion del
Desarrollo, para el fortalecimiento de las comunidades y familias mas vulnerables en Cochabamba
y Potosi, a través de la transferencia directa de recursos a las comunidades beneficiarias para la
ejecucion de proyectos productivos’, como parte de la politica social del gobierno en el area rural.
En junio se promulgo la Ley N° 141 que también declara "de prioridad nacional la produccion,
industrializacion y comercializacion de aji y mani en las regiones que posean esta vocacion
productiva en el pais”, en los mismos términos que en el caso de la quinua, es decir, sin contenidos
efectivos para el fortalecimiento de la produccion, por lo menos como lineamientos. La aprobacion
de este tipo de leyes (que se refieren a un producto especifico, desligados de algin plan), dejan al
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descubierto la improvisacion ya que seguramente esa desarticulacion determinara que ese tipo
de leyes sean ante todo declarativas y formales.

Sorpresivamente ese mismo mes (junio) se aprobd la Ley N° 144 de la Revolucion Productiva
Comunitaria Agropecuaria. Revisando su contenido se puede afirmar que esta ley no es “una
mas” porque no es meramente declarativa ni mucho menos retérica. Se trata de una ley de
desarrollo de la nueva CPE, al igual que las primeras que fueron aprobadas durante 2010, pero
que su aprobacion fue demorada probablemente por cuestiones de negociacion con los (o algunos)
actores interesados y/o de debate interno.

Como senala textualmente el mismo documento, su objetivo es “normar el proceso de la
Revolucion Productiva Comunitaria Agropecuaria para la soberania alimentaria, estableciendo las
bases institucionales, politicas y mecanismos técnicos, tecnoldgicos y financieros de la produccion,
transformacion y comercializacion de productos agropecuarios y forestales, de las y los diferentes
actores de la economia plural; priorizando la produccion organica en armonia y equilibrio con las
bondades de la madre tierra”. Como se diria en términos populares, esta ley “raya la cancha” en
materia de desarrollo agropecuario nacional. Por lo mismo, sorprende que hubiera sido aprobada
apenas seis meses después de que comenzara a ejecutarse el plan sectorial “Revolucion Rural
y Agraria” 2011-2015. Al parecer, esta ley fue elaborandose en paralelo del plan sectorial y no
precisamente (o no totalmente) en el MDRyT, pues no tiene sentido que en una misma instancia
se hubiera ido trabajando dos normas que si bien no se contradicen tampoco se complementan®®,
como se vera a continuacion.

En primer lugar, explicita e implicitamente, en términos sectoriales, esta ley tiene como ambito
de aplicacion todos los sectores de la economia plural (entre los que estan los agro-empresarios),
aunque es cierto que privilegia al sector indigena campesino. En segundo lugar, sus alcances son
amplios porque abarcan practicamente todas las dimensiones que implica su objetivo de lograr la
soberania alimentaria nacional. De ahi devienen las siguientes politicas sectoriales:

» Fortalecimiento de la base productiva, con énfasis en las practicas locales y ancestrales de las
comunidades para una gestion integral del agua para riego, la recuperacion de la fertilidad del
suelo, abonos organicos, terrazas, la conservacion e incremento de la biodiversidad a través
de la recuperacion y crianza de semillas nativas y produccion de semillas mejoradas, y otras
acciones que protejan la biodiversidad contra la biopirateria y la tendencia al monopolio de
las transnacionales de semillas. Debe ser el INIAF el responsable de conservar y administrar
los recursos genéticos de la agro-biodiversidad del pais para evitar su erosion y asegurar su
variabilidad como primer eslabon de la produccion agropecuaria.

69 Aunque existen elementos que inclinan la idea de que el MDRyT no intervino en la elaboracion de esta ley.
Por ejemplo, en la ley ya aparece definido el tema del Seguro Agrario Universal “Pachamama’; mientras que en el
plan sectorial 2011-2015 se mantiene la descripcion vaga que contenia el plan sectorial de 2007. Si el MDRyT
estuvo involucrado en la elaboracion de la ley ;no tendria que haber incorporado cuando menos un mayor avance

de la definicion de ese seguro en el plan 2011-2015? ﬁ
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Conservacion de areas para la produccion, con el fin de garantizar la produccion de alimentos,
regulando el uso de suelos vy evitando la expansion de poblaciones urbanas en detrimento
de las areas productivas. Se promovera la produccion agropecuaria y forestal diversificada
a fin de evitar la expansion de monocultivos. Asimismo, las comunidades v territorios
indigena originario campesinos, comunidades interculturales y afro-bolivianas, en base a
los lineamientos nacionales, definiran el uso, ocupacion y aprovechamiento de su espacio,
precautelando la seguridad alimentaria con soberania.

Proteccion de recursos genéticos naturales para garantizar la seguridad con soberania
alimentaria y la salud de las personas. Al efecto se desarrollara acciones para conservar el
patrimonio genético del pais, apoyando la produccion, uso y aprovechamiento de nuevas
especies y variedades cultivables. No se introduciran en el pais paquetes tecnoléogicos
agricolas que involucren semillas genéticamente modificadas de especies de las que Bolivia
es centro de origen o diversidad, ni aquellos que atenten contra el patrimonio genético, la
biodiversidad, la salud de los sistemas de vida y la salud humana. Todo producto destinado al
consumo humano de manera directa o indirecta, que sea, contenga o derive de organismos
genéticamente modificados, obligatoriamente debe estar identificado e indicar esta condicion.

Fomento a la produccion. Se fomentara un mejor y mayor rendimiento de la produccion en
el marco de la economia plural. También se fomentara la produccion tradicional, organica,
ecologica, agropecuaria y forestal que permita alcanzar la soberania alimentaria asi como
excedentes, en base a las formas de produccion familiar, comunitaria, asociativa y cooperativa.

Acopio y reserva. Se fomentara el modelo comunitario de la pirwa, asi como los silos y
depositos para el acopio y conservacion de alimentos para alcanzar la soberania alimentaria,
avanzando hacia el procesamiento e industrializacion para la generacion de valor agregado,
identificando y priorizando productos con potencial para su transformacion e industrializacion
que rescate la vocacion productiva de las comunidades indigena originario campesinas,
comunidades interculturales y afro-bolivianas. Se incentivara la construccion y mejora de
infraestructura, el almacenamiento de productos estratégicos desde el nivel central del
Estadoy los gobiernos auténomos a través del cofinanciamiento de proyectos concurrentes, v
apovyando la construccion y mejora de infraestructura privada y comunitaria.

Transformacion y fomento a la industrializacion de productos agropecuarios de los actores de
la economia plural, sobre los principios de complementariedad, igualdad, sustentabilidad, etc.,
priorizando el modelo de desarrollo comunitario, mediante la dotacion de créditos en especie
e impositivos.

Con el fin de lograr la soberania alimentaria se suscribiran acuerdos con el sector productivo
sobre metas de volimenes de produccion vy exportacion. Se protegera la produccion
nacional agroalimentaria, regulando la exportacion e importacion de productos e insumos
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agroalimentarios. En la asignacion de subsidios a las importaciones se dara preferencia a los
productores nacionales. Se vera que los productos agropecuarios lleguen a los consumidores
a precios accesibles, a través de empresas estatales que compren la produccion local y vendan
a los consumidores a precio justo. Se controlara la produccion, importacion y comercializacion
de productos genéticamente modificados. Se fortalecera el sistema de acreditacion de la
condicion sanitaria, calidad e inocuidad alimentaria y el caracter organico de productos
agroalimentarios e insumos de origen animal y vegetal. Se realizara control fiscal de politicas
y arbitraje para proteger al productor nacional contra practicas injustas del comercio exterior.

Promocion del consumo nacional. El gobierno central y los sub-nacionales deben insertar en la
curricula escolar la educacion alimentaria nutricional. Ampliar la cobertura de la Alimentacion
Complementaria Escolar en todos los niveles de las unidades educativas publicas y de
convenio. Incorporar como proveedoras a las comunidades indigena originario campesinas,
comunidades interculturales y afro-bolivianas al Programa de Alimentacion Complementaria
Escolary al Subsidio de Lactancia Materna. Implementar el Sello Social para certificar el empleo
de mano de obra e insumos locales provenientes de la produccion agropecuaria nacional en la
transformacion e industrializacion de alimentos. Promocionar el “Compro y Como Boliviano” y
otras acciones que fomenten el consumo de productos locales.

Innovacion agropecuaria y forestal. Se fortalecera al INIAF, como autoridad competente
y rectora de la certificacion de semillas y la gestion de los recursos genéticos de la agro-
biodiversidad como patrimonio del Estado. El INIAF debe generar tecnologias, establecer
lineamientos y gestionar las politicas de innovacion agropecuaria y forestal, para contribuir a la
seguridad con soberania alimentaria. Las universidades y otras instituciones publicas, privadas
y comunitarias que desarrollan innovacion productiva, deberan realizar investigaciones en el
marco de las prioridades estatales en coordinacion y siguiendo los lineamientos del INIAF.

Mecanizacion y tecnificacion agropecuaria adecuados y adaptados a los diferentes pisos
ecologicos, las vocaciones productivas y de uso de suelo, que sean accesibles y sostenibles,
mediante el fomento a la investigacion, diseno vy produccion de tecnologia, maquinaria e
implementos agropecuarios en el pais, vy el fortalecimiento de COFADENA para que participe
en el proceso de mecanizacion agropecuaria.

Se fortalecera los servicios de sanidad agropecuaria e inocuidad alimentaria destinados a
incrementar la producciony productividad agropecuariay ecologica, que precautelen la sanidad
agropecuaria e inocuidad alimentaria, como pilares para alcanzar la soberania alimentaria.
Las entidades territoriales autonomas ejecutaran planes, programas y proyectos de sanidad
agropecuaria e inocuidad alimentaria establecidos en las politicas, estrategias y normas
definidas por la entidad nacional competente.
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Las entidades estatales en coordinacion con los actores productivos implementaran un
sistema de prevencion y gestion de riesgos relacionados a desastres asociados a fendmenos
naturales, plagas, siniestros climaticos y riesgos del mercado que puedan afectar la soberania
alimentaria, mediante el monitoreo vy alerta temprana para contar con informacion oportuna
y permanente, y la prevencion, atencion y mitigacion de emergencias alimentarias, asi como
la rehabilitacion vy reconstruccion de infraestructura, vy recuperacion de las capacidades
productivas.

Atencion de emergencias alimentarias a las poblaciones afectadas, fomentando la compra de
alimentos locales.

Garantia de provision de alimentos a la poblacion, con el fin de satisfacer las necesidades
alimentarias del pueblo boliviana con base en la produccion nacional y en la oferta oportunay
suficiente de alimentos estratégicos.

Alimentacion y nutricion, para que la poblacion boliviana tenga un estado nutricional adecuado.

Apoyo a la gestion territorial indigena (GTI) originario campesina, intercultural y afro-boliviana,
con el fin de dinamizar el desarrollo organizativo, social, cultural, econémico y productivo de
los pueblos indigenas en sus territorios, destinado a mejorar su calidad de vida y contribuir ala
seguridad con soberania alimentaria de acuerdo a sus saberes, tecnologias y valores culturales.
Esta politica es complementaria a las establecidas en la presente ley a las cuales las naciones,
pueblos y comunidades indigena originario campesinas, comunidades interculturales y afro-
bolivianas pueden acceder.

Creaciondeinstitutos técnicos agropecuarios, paralaformacion técnica superiory capacitacion
en el area rural, implementando “una curricula integral tedrico—practica basada en principios
como el respeto a la Madre Tierra, la produccion agroecoldgica, la recuperacion de practicas,
conocimientos v saberes ancestrales y la organizacion social y politica comunitaria”

Se crea el Seguro Agrario Universal "“Pachamama’, con la finalidad de asegurar la produccion
agraria afectada por danos provocados por fendémenos climaticos y desastres naturales.
Los beneficiarios son las comunidades indigena originario campesinas, comunidades
interculturales y afro-bolivianas con produccion colectiva; las familias con produccion
individual; y los productores agrarios sean personas naturales o colectivas. Se crea el Instituto
del Seguro Agrario (INSA), bajo tuicion del MDRyT como instancia operativa y normativa del
seguro agrario, que se financiara con recursos del TGN, recursos propios, donaciones y otras
fuentes. Se establece un programa de subsidio a las primas de productores con cobertura
del Seguro Agrario Universal, el cual debe estar en relacion directa con el grado de pobreza
(incluso puede llegar al cien por cien en el caso de productores muy pobres y ser nulo en el
caso de los menos pobres).
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Adicionalmente la Ley N° 144 establece que la base social para la concrecion de la Revolucion
Productiva Comunitaria Agropecuaria se asienta en las comunidades indigena originario
campesinas, interculturales y afro-bolivianas, que pasan a ser reconocidas como Organizaciones
Econémicas Comunitarias (OECOM), que se regiran por sus usos y procedimientos de toma de
decisiones, gestion del territorio, y uso y acceso a los recursos naturales. También se crean los
Consejos Economico Productivos en todos los niveles administrativos (COPEP en el nivel nacional,
CODEP en el departamental, COPREP en el provincial y COMEP en el municipal) como instancias de
coordinacion para la elaboracion de politicas publicas, planificacion, seguimiento y evaluacion de la
Revolucion Productiva Comunitaria Agropecuaria, constituidas por autoridades gubernamentales
correspondientes, organizaciones indigena originario campesinas, comunidades interculturales
y afro-bolivianas y representantes del sector agro-empresarial. Estas instancias formularan
Planes Estratégicos para la Revolucién Productiva Comunitaria Agropecuaria. El Organo Ejecutivo,
en coordinacion con el COPEP, en el marco del Plan Estratégico Nacional elaborara planes
de produccion alimentaria quinquenales donde se seleccionaran los productos estratégicos
priorizados por el Estado Plurinacional.

Asimismo, la ley crea o fortalece la institucionalidad publica necesaria para la concrecion de la
Revolucion Productiva Comunitaria Agropecuaria, como la Empresa Estratégica de Apoyo a
la Produccion de Semillas (bajo tuicion del MDRyT, encargada de constituir bancos de semillas
en coordinacion con el INIAF y producir semilla de alta calidad de productos estratégicos);
la Empresa de Produccion de Abonos y Fertilizantes (bajo tuicion del MDRyT para producir abonos
organicos reciclando desechos y aprovechando insumos derivados de la explotacion mineray de
hidrocarburos); el Observatorio Agroambiental y Productivo (en el MDRyT, como instancia técnica
de monitoreo y gestion de la informacion agropecuaria en coordinacion con el INE); la autorizacion
a EMAPA para conformar la Empresa Gran Nacional de Produccion de Alimentos como sociedad
economica mixta, con el objeto de potenciar la produccion de alimentos estratégicos, para cubrir
la demanda interna y posterior intercambio de excedentes. Para constituir la institucionalidad en
el nivel comunitario se establecera un Sistema de Apoyo Técnico para las Organizaciones Matrices
Nacionales que actuara en todos sus niveles organicos para la implementacion de la Revolucion
Productiva Comunitaria Agropecuaria y la gestion de los proyectos desarrollados en el marco del
FONDIOC.

En cuanto al financiamiento de la Revolucion Productiva Comunitaria Agropecuaria, la Ley N° 144
autoriza a los gobiernos departamentales a conformar Fondos Concurrentes Departamentales
Productivos financiados con sus recursos y con recursos municipales, regionales e indigena
originario campesinas, para establecer transferencias condicionadas de fomento y mejoramiento
delaproduccionagropecuariadelas OECOMy lasasociaciones de productores, con base en criterios
de pobreza, emigracion, zonificacion y dificultades de acceso a otras fuentes de financiamiento.
También se define la creacion del Fondo Crediticio Comunitario a ser administrado en fideicomiso
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por el BDP S.A.M., con la finalidad de otorgar créditos para la produccion agropecuaria a OECOM,
OECAVy los pequenos productores, al menor costo financiero posible. Y el BDP SAM debe establecer
sus propias lineas de financiamiento para facilitar un mayor acceso de las vy los productores
agropecuarios pequenos y comunitarios.

Por Gltimo, la ley contiene varias disposiciones transitorias importantes. En una de ellas dispone
que, en tanto se apruebe el Plan de Produccion Alimentaria, se establecen como productos
estratégicos los siguientes: maiz, trigo, arroz, papa, hortalizas, ganaderia, forrajes, avicultura, cana
de azlcar, quinua y sorgo. Otra disposicion establece el arancel diferenciado para la importacion
de maquinaria, equipos e insumos agropecuarios por el lapso de cinco anos, que favorezca a
productores de las comunidades indigena originario campesinas, comunidades interculturales
y afro-bolivianas. También se dispone que en el plazo de 60 dias el Organo Ejecutivo remita al
organo que corresponda propuestas de normativa de regulacion de la exportacion e importacion
de productos e insumos agroalimentarios orientada a proteger la produccion nacional. Luego,
se fija un plazo de 120 dias para la concrecion de la institucionalidad creada o fortalecida, y 90
dias para la emision de la normativa que amplie la provision de productos de las comunidades
indigena originario campesinas, comunidades interculturales y afro-bolivianas al Programa de
Alimentacion Complementaria Escolar y al Subsidio de Lactancia Materna.

Por todo este marco regulatorio, se puede afirmar sin mayores dudas que la Ley N° 144 es la “ley
madre” de la vision, concepcion y posicion del gobierno respecto del desarrollo agricola nacional.
Aunque no de manera plena, responde al tratamiento que concibe la nueva CPE a las politicas de
desarrollo rural y agropecuario al sector indigena campesino, esto es, no limitadas al “apoyo” de
su condicion productiva y/o la mejora de sus condiciones socioeconémicas, sino enmarcadas en el
reconocimiento de ese sector como naciones indigena originario campesina, corresponsables del
desarrollo nacional y del desarrollo rural.

En ese contexto, aunque con un enfoque “clasico”, es la propuesta de politicas mas completa e
integral de apoyo a la produccién indigena campesina que ha elaborado hasta el momento el
gobierno. Esta propuestaincluyelapromociony elapoyoalaproduccion agroecologica, con mejores
perspectivas de viabilidad, por la integralidad de las medidas. Quizas el Gnico déficit notable de
esta propuesta es la omision de la dimension agraria, siendo que alli se encuentra una limitacion
fundamental para el desarrollo agropecuario de las comunidades andinas: los impedimentos que
contiene la actual legislacion agraria a su acceso a tierras en la region de las tierras bajas.

Empero, no se puede negar que esta ley constituye también un abierto apoyo al sector agro-

empresarial y no so6lo en su desarrollo (produciendo alimentos para el consumo nacional y/o

para la exportacion), sino también en aquellos aspectos cuestionados o controversiales que

hacen parte de sus “paquetes tecnologicos” No obstante, su inclusion como sector productivo

no tendria que sorprender considerando los antecedentes del “proceso de cambio” expuestos en

este trabajo; ademas, esta prevista en la nocion de economia plural de la nueva CPE. Y la decision
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de hacerlo en esta ley no es a costa de la agricultura indigena campesina, pues esta norma define
inequivocamente a este sector como el sujeto principal del objetivo de la seguridad y soberania
alimentaria. Y respecto a la no prohibicion de paquetes tecnologicos “que no involucren semillas
genéticamente modificadas de especies de las que Bolivia es centro de origen o diversidad, ni
aquellos que atenten contra el patrimonio genético, la biodiversidad, la salud de los sistemas de
viday la salud humana” no viola las disposiciones de la CPE (su Articulo 409 dispone precisamente
que la produccion, comercializacion e importacion de organismos genéticamente modificados
“sera regulada por ley”).

Es otro tema que esta decision gubernamental hubiera violado o fuera contradictoria con algunas
de sus propias posiciones discursivas o incluso con normas que no necesariamente derivan de
la CPE como la Ley N°71 de Derechos de la Madre Tierra, y/o que hubiera sido una “concesion”
a los empresarios agropecuarios como resultado de los acuerdos formales que comenzaron a
construirse entre ellos y el gobierno a principios de ese ano.

Por su caracter de ley marco, era de esperarse una aplicacion gradual de las disposiciones de la
Ley N° 144; desde va, ineludiblemente debia elaborarse un nuevo plan sectorial. Sin embargo,
ese proceso ha sido muy lento en varios aspectos. Para empezar, en 2011 solo se aprobo el
DS 942 que reglamento parcialmente el Seguro Agrario Universal “Pachamama” para iniciar su
implementacion desde esa gestion en municipios de mayor extrema pobreza. El resto de los
plazos fijados respecto a la creacion o adecuacion de la institucionalidad no se cumplié, quedando
por tanto, en la practica, “congelada” la ejecucion de la ley el resto del ano.

En diciembre se aprobd la Ley N° 204 que crea el Fondo de Apoyo al Complejo Productivo Lacteo—
PROLECHE, dependiente de PRO BOLIVIA, norma esencial en razon de la seguridad y soberania
alimentaria, pero —al parecer— independiente de la Ley 144 porque no se lo fundamenta ni presento
en esos términos. Este Fondo tiene la finalidad de elevar los niveles nutricionales de la poblacion
nacional facilitando su acceso a los productos lacteos, promoviendo su consumo y fomentando
el desarrollo del complejo productivo lacteo; debe ser financiado con los ingresos que generen
las retenciones por la comercializacion de cerveza, por la importacion de bebidas alcohdlicas, el
aporte de las industrias productoras de lacteos y derivados y multas establecidas en la Ley.

Gestion 2012

El ano 2012 tuvo una caracteristica respecto de la politica de control de las exportaciones de
agro-alimentos. Luego de que los mismos se retomaron en 2010, permaneciendo casi invariables
en 2011, en 2012 comenzaron a ser levantados poco a poco para todos los alimentos, senal de
un retorno a la normalidad en cuanto a abastecimiento y estabilidad de precios (condiciones que
también se presentaron en gran medida en el nivel internacional).

En enero (DS 1120) se aprobd la subvencion a la produccion y comercializacion de alimentos de la
gestion a ser implementada por EMAPA, aunque esta vez sin mencionar montos, sino senalando
=
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simplemente que la norma se ejecutara en el marco del Presupuesto General del Estado aprobado
para la gestion 2012. Ese mes fue también cuando se realiz6 la denominada Cumbre Social
Plurinacional convocada por el gobierno con el fin de debatir e identificar ajustes conducentes
a un relanzamiento del “proceso de cambio” Empero, resulta innegable que este encuentro se
efectud bajo la sombra del cuestionamiento social al gobierno que se generd con motivo de la
represion a la marcha indigena en contra de la construccion de la carretera al TIPNIS a mediados
de 2011. La misma composicion de los participantes en ese evento (estuvieron las organizaciones
indigena campesinas afines al partido de gobierno, gobiernos municipales y empresarios privados,
pero no participaron CONAMAQ, CIDOB ni la COB) refleja el momento de credibilidad minada que
enfrentaba el gobierno.

Las conclusiones de esta Cumbre en materia de desarrollo agropecuario no aluden explicitamente
a la Ley N° 144, pero en gran medida resultan una reiteracion de varias disposiciones de esta
norma (como la aplicacion de la vision de economia plural en el fortalecimiento del desarrollo
agropecuario; la produccion de alimentos con participacion prioritaria vy fortalecimiento de
pequenasy medianas unidades; lamejorade la productividad agricola promoviendo lainvestigacion
e innovacion, etc.). Los temas diferentes tienen que ver con la dimension agraria (aceleracion del
saneamiento v titulacion, limites al acceso de extranjeros, especialmente en areas de frontera,
dotacion a pequenos productores, etc.), aunque sin tocar el tema mas importante para el sector
indigena campesino de la region occidental: el freno legal a su acceso en las tierras bajas.

En esos momentos ya era evidente un mayor entendimiento entre el gobierno y el sector agro-
empresarial por lo que no sorprendio su participacion en esta Cumbre Social. Obviamente lo
hizo con sus propias propuestas o reivindicaciones, las cuales fueron planteadas abiertamente,
suscitando un fuerte debate. Esas reivindicaciones, aunque no fueron parte de las resoluciones,
registraron un antecedente inédito en el gobierno de Evo Morales, porque aludian a temas
altamente controversiales: un tratamiento flexible del tema de los desmontes ilegales, la
ampliacion del periodo para la verificacion del cumplimiento de la funcion econémica social (FES)
y el funcionamiento de un comité de biotecnologia para la aplicacion de eventos en el maiz, el
algodon y la soya.

En marzo la Empresa Azucarera de San Buenaventura (EASBA) firmo el contrato para la
construccion de la planta azucarera y derivados, con un plazo de 30 meses. En abril se creo el
Fondo para la Revolucion Industrial Productiva (FINPRO) mediante la Ley N° 232, con un monto
de $us 1.200 millones al inicio de sus operaciones, destinado a financiar via créditos “la inversion
de emprendimientos productivos del Estado que generen excedentes’, entre los que podrian estar
“plantas de industrializacion de alimentos en el marco de la politica de seguridad vy soberania
alimentaria” Inmediatamente los criticos al gobierno denunciaron que esta dltima prevision se
la hizo pensando en el sector agroindustrial cruceno, aunque hasta el momento no ha ocurrido

106\



Sistematizacion de Politicas Publicas en Bolivia relativas al Desarrollo Rural

aquello ni parece factible que ocurra porque la norma se refiere explicitamente a iniciativas
estatales.

Recién en agosto de ese ano el gobierno aprobd otros tres Decretos Supremos relativos a la
creacion o fortalecimiento de la institucionalidad prevista en la Ley N° 144. EI DS 1310 cred la
Empresa Estratégica de Produccion de Abonos vy Fertilizantes (EEPAF) dependiente del SEDEM,
con el objetivo de "producir abonos vy fertilizantes, para incrementar la productividad agricola y
contribuir a la seguridad alimentaria con soberania’, autorizandose al Ministerio de Economia la
transferencia de Bs 27,44 millones para el inicio de actividades de la nueva empresa. EI DS 1311
cred la Empresa Estratégica de Produccion de Semillas (EEPS) también dependiente del SEDEM,
con el objetivo de “producir, acopiar, acondicionar, almacenar y comercializar semillas de calidad,
y apovar el desarrollo y fortalecimiento de los emprendimientos comunitarios de produccion de
semillas de calidad..." con un capital de arranque de Bs 41,16 millones. Ambos Decretos senalan
gue estas dos empresas pasaran a dependencia del MDRyT (como lo establece la Ley N° 144)
una vez que generen utilidades. EI DS 1312 reglamenta la organizacion interna y funcionamiento
del COPEP (Consejo Economico Productivo), definiendo la participacion de 16 representantes
(siete del Organo Ejecutivo, ocho de las organizaciones sociales indigena campesinas nacionales,
incluido el Concejo Nacional Afro-boliviano, CIOEC y AOPEB, y uno de CONFEAGRO).

Ese mismo mes, en ocasion de la presentacion de su mensaje por el aniversario de la fundacion del
pais, el Presidente Morales presento su propuesta de fijar una Agenda Patridtica del Bicentenario,
como guia de las realizaciones que debian cumplirse para el ano 2025, planteando cinco objetivos:
erradicacion de la pobreza extrema, industrializacion de los recursos naturales, seguridad
alimentaria, universalizacion de los servicios basicos y soberania tecnologica. Esta propuesta
no tuvo mayores repercusiones, pero aun sin sus contenidos desarrollados, tenia nitidamente el
“sello” de la linea mas “técnica” inaugurada por la Ley N° 144 un ano atras en cuanto al desarrollo
agropecuario vy, obviamente, la continuidad del entendimiento con el sector agro-empresarial,
aungue en esos momentos éste no se pronuncio respecto a la propuesta.

Apenas un ano vy unos meses después de haberse aprobado la creacion vy ejecucion del Programa
MIAGUA 1, en septiembre de 2012 se concibio una segunda fase denominada MIAGUA I, con un
préstamo inicial de la CAF de $us 115 millones, materializado a través del DS 1341. El acelerado
ritmo de inversiones de este programa permite evidenciar el gran rezago de acceso vy disponibilidad
de este servicio que existia especialmente en el area rural del pais, razon por la que rapidamente
se generd una demanda creciente de parte de los municipios rurales.

En octubre se aprobo la Ley N° 300 Marco de la Madre Tierra y Desarrollo Integral para Vivir

Bien, que establece los fundamentos del desarrollo en armonia y equilibrio con la naturaleza.

Consiguientemente, segin su texto, tiene alcance en todos los sectores del nivel central del

Estado vy de las entidades territoriales autonomas, y se constituye en ley marco y de preferente

aplicacion para el desarrollo de leyes especificas, politicas, normas, estrategias, planes, programasﬁ
;
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y proyectos. Establece también que el Estado Plurinacional de Bolivia esta orientado a la busqueda
del Vivir Bien, a través del desarrollo integral en armoniay equilibrio con la Madre Tierra, de manera
complementaria, compatible e interdependiente de los derechos de la Madre Tierra, los derechos
colectivos e individuales de las naciones y pueblos indigena originario campesinos, comunidades
interculturales vy afro-bolivianas, y los derechos civiles, politicos, sociales, econémicos vy culturales
del pueblo boliviano. E incorpora un marco institucional sobre el cambio climatico instaurando
la “"Autoridad Plurinacional de la Madre Tierra", en sustitucion del Programa Nacional de Cambio
Climatico (PNCC), cuyo cierre se dispone mediantes esta ley, por lo que todas las actividades de
mitigacion y adaptacion al cambio climatico pasan a depender de la nueva entidad autarquica.

Es muy posible que esta ley hubiera sido elaborada y aprobada por razones reactivas antes que
propositivas (desde ya, “rompe” la linea mas “técnica” y “politica” de la politica agropecuaria que el
mismo gobierno adoptd apenas un ano antes a través de la Ley N° 144). Quizas tenga explicacion
teniendo presente el contexto sociopolitico adverso al gobierno que perduraba en el pais luego
del lamentable episodio del TIPNIS (muy bien amplificado por los opositores al gobierno). También
podria ser el reflejo de tensiones internas en el gobierno por ese contexto y por las criticas de
algunos sectores sociales e intelectuales al supuesto apoyo alaagro-empresa queimplicalaLey N°
144 (en referencia a los transgénicos). Tampoco debe pasarse por alto la consistencia “ideologica”
que el gobierno hubiera querido mostrar con su discurso casi radical pro "madre tierra” que logro
posicionar a través del debate y el documento final sobre seguridad alimentaria en la Asamblea
de la OEA realizada en Bolivia unos meses antes.

Es que la Ley Marco de la Madre Tierra tiene un contenido “pachamamista”radical (parafraseando
a Pablo Stefanoni), sin parangdn en toda la legislacion previamente aprobada, incluyendo la propia
nueva CPE. Aparentemente, el proposito central de esta ley es configurar lo que podria ser el
“modelo” del "vivir bien"” para el desarrollo nacional, tratando de no contradecir algunas politicas
centrales que ya rigen (en especial para el sector de los recursos naturales no renovables), pero al
mismo tiempo planteando la necesidad de que todas las actividades de desarrollo transiten hacia
practicas sostenibles.

En el caso del sector agropecuario el proposito es también enmarcar su desarrollo (y especialmente
las politicas contenidas en la Ley N° 144) en el "modelo” del “vivir bien”, definiendo restricciones
tacitas para los aspectos mas contradictorios con este “modelo” (como la prohibicion del
monocultivo) y transiciones (como la eliminacion gradual de cultivos transgénicos autorizados en
el pais y la adopcion de la agricultura agroecologica). De todos modos, despejando toda la retorica
que contiene esta ley, se puede decir que algunas de sus disposiciones (si es que llegan a cumplirse)
pueden contribuir a que las politicas definidas en la Ley N° 144 se sometan a necesarios criterios
y practicas de sostenibilidad. A continuacién se mencionan esas disposiciones.

» Establecer procesos de produccion no contaminantes y que respetan la capacidad de

regeneracion de la Madre Tierra.
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Reconocimiento y fomento a la diversificacion de la produccion, la proteccion a las variedades
locales y nativas, asi como el fomento a las culturas y tradiciones alimentarias.

Priorizacion del abastecimiento interno con produccion nacional y politicas comerciales que
beneficien al pequeno productor y a la economia comunitaria.

Revalorizacion vy fortalecimiento de los sistemas de vida de los pequenos productores, de
las naciones y pueblos indigena originario campesinos, comunidades interculturales y afro-
bolivianas.

Impulso al uso y aprovechamiento de los recursos naturales renovables de la Madre Tierra de
acuerdo a su capacidad de regeneracion.

Fortalecimiento de sistemas productivos compatibles con la vocacion productiva de las zonas
y sistemas de vida.

Desarrollo de procesos productivos agropecuarios que garanticen una mayor productividad,
la capacidad de regeneracion de la Madre Tierra, el respeto a las zonas y sistemas de vida y la
prioridad de garantizar la soberania y seguridad alimentaria.

Sustituir gradualmente vy limitar la utilizacion de tecnologias degradantes y compuestos
quimicos toxicos que puedan ser reemplazados con otras alternativas ecologicas equivalentes.

Acciones para evitar la mono-produccion.

Fortalecimiento de las practicas productivas locales para el uso y aprovechamiento de los
componentes de la Madre Tierra.

Potenciamiento productivo de las diferentes formas de la economia plural, con énfasis en los
pequenos productores y en la economia comunitaria.

Eliminacion de la concentracion de la propiedad de la tierra o latifundio y otros componentes
de la Madre Tierra para el logro de la soberania y seguridad alimentaria y el fortalecimiento de
la economia comunitaria.

Condiciones equitativas en el acceso al agua para consumo, riego y uso industrial en el marco
de la gestion integral de cuencas y recursos hidricos.

Priorizar e incentivar la agricultura, pesca, ganaderia familiar comunitaria y la agroecologia,
de acuerdo a la cosmovision de cada pueblo indigena originario campesino y comunidad
intercultural y afro-boliviana para la soberania con seguridad alimentaria.

Promover e incentivar la agricultura y ganaderia empresarial siempre y cuando incorporen
tecnologias y practicas que garantizan la capacidad de regeneracion de las zonas y sistemas
de vida, el incremento de la productividad de caracter diversificado y ecoldgico, para garantizar

la soberania y seguridad alimentaria. /
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» Proteger el patrimonio genético de la agro-biodiversidad, prohibiendo la introduccion,
produccion, uso, liberacion al medio y comercializacion de semillas genéticamente modificadas
delas que Boliviaes centrode origen o diversidad y de aquellas que atenten contra el patrimonio
genético, la biodiversidad, la salud de los sistemas de vida y la salud humana.

» Desarrollar acciones que promuevan la eliminacion gradual de cultivos de organismos
genéticamente modificados autorizados en el pais.

» |dentificar, actualizar, clasificar y delimitar la superficie agricola total en base a la vocacion de
uso de suelo para promover mayor productividad de |as actividades agropecuarias, evitando la
ampliacion de la frontera agricola en el marco de la soberania con seguridad alimentaria.

» Desarrollar politicas de manejo integral y sustentable de bosques de acuerdo a las
caracteristicas de las zonas y sistemas de vida, incluyendo programas de forestacion,
reforestacion y restauracion de bosques, acompanados de la implementacion de sistemas
agroforestales sustentables, en el marco de las practicas productivas locales y de regeneracion
de los sistemas de vida.

» Prohibir de manera absoluta la conversion de uso de suelos de bosque a otros usos en zonas
de vida de aptitud forestal, excepto cuando se trata de proyectos de interés nacional vy utilidad
publica.

» Desarrollar politicas para la revalorizacion, proteccion y aplicacion de conocimientos
ancestrales, colectivos e individuales de las naciones y pueblos indigena originario campesinos,
comunidades interculturales y afro-bolivianas, relacionados con la capacidad de regeneracion
de la Madre Tierra y el uso de la biodiversidad

Ensuma, estaley, al parecer, tiene el objetivo de “limitar” o “corregir” el fuerte respaldo que contiene
la Ley N° 144 de la Revolucion Productiva Comunitaria Agropecuaria al sector agro-empresarial v,
por el contrario, reafirmar con mayor énfasis la preferencia por la agricultura indigena campesina,
los cultivos agroecologicos y el absoluto respeto a la “Madre Tierra” (desarrollo sostenible). No
obstante, masalladelaabsolutavalidezynecesidad deadoptaresoslineamientos, inevitablemente
surge la interrogante de su viabilidad en un escenario de competencia salvaje que impone la
“globalizacion” (eufemismo para referirse al neoliberalismo) no sélo entre naciones, sino en el
interior de ellas y en el interior de los sectores agricolas, determinando que el ideal productivo
representado por la “economia comunitaria” sea un deseo mas que una realidad.

En noviembre de 2012 se aprobd la Ley N° 307 del Complejo Productivo de la Cafa de Azdlcar
destinada basicamente a regular las relaciones productivas entre los actores de esta cadena, en
especial las que atanen a los productores caneros y el sector agroindustrial (quizas porque el
gobierno determind que los problemas de abastecimiento de azlcar patentes en anos anteriores
tuvo que ver con estos aspectos). En diciembre, mediante DS 1447, se cre6 la Empresa Pablica
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Productiva Apicola, denominada PROMIEL, dependiente del SEDEM, a ser instalada en el municipio
de Villa Tunari, provincia Chapare (departamento de Cochabamba), aparentemente con alcances
nacionales, pues se sefala como su funcion “el fomento del desarrollo del sector apicola nacional
en toda la cadena productiva, contribuyendo al mejoramiento de las condiciones de vida de los
productores y consumidores’, con un capital de Bs 42,22 millones.

Y en diciembre se aprobo la subvencion a la produccion y comercializacion de alimentos a través
de EMAPA para la gestion 2013, pero al igual que el ano anterior, sin mencionar montos, sino
solamente haciendo referencia a las previsiones aprobadas en el Presupuesto General del Estado
(PGE) de 2013.

Gestion 2013

El ano 2013 se inicid bajo la declaracion del "Ano Internacional de la Quinua” aprobada por la
Asamblea de las Naciones Unidas en diciembre de 2011 por gestiones del gobierno boliviano.
Gracias a ello la presidencia del Comité del Afo Internacional de la Quinua la ocup6 Bolivia. La
valoracion que se hace de esta experiencia es contradictoria, pues junto al reconocimiento de
que generd mayor produccion, consumo, visibilidad y conocimiento cientifico sobre el producto
en el nivel internacional, en el nacional la Gnica certeza es que el boom de su precio internacional
genero significativos ingresos para productores vy exportadores; en cambio, quedan en el saldo de
las dudas varios aspectos cruciales (como la aceleracion del deterioro de las fragiles suelos se las
zonas de produccion, la volatilidad de su precio internacional por su tendencia a constituirse en
un commoditie, el real aumento de su consumo en la poblacion nacional y/o su reduccion en los
estratos mas pobres por el incremento de su precio en el mercado nacional, etc.). En ese marco,
por lo menos hasta el momento, incluso la constitucion del Centro Internacional de la Quinua se
sume en la nebulosa de sus réditos esperados (por ejemplo, en el reconocimiento y defensa de
los derechos de propiedad de las variedades y eco-tipos locales del producto, tema considerado
central por los productores para lograr competitividad internacional).

En enero, en ocasion del ya acostumbrado mensaje presidencial, el Presidente volvio a presentar
la Agenda Patriotica del Bicentenario, pero esta vez ampliada a 13 pilares, que son los que han
quedado oficialmente. En ese momento, las autoridades responsables de su materializacion
afirmaban que la Agenda Patridtica no es un plan de gobierno, sino una mirada larga, una
‘materializacion’ de la Constitucion Politica del Estado, que apunta al desarrollo del pais en el
marco de una politica de Estado. Por tanto, a diferencia de todos los ensayos que se hicieron en
el pais y que siempre terminaron como programas de Gobierno, la Agenda Patriotica seria un
“proyecto de pais” para consolidar el desarrollo de Bolivia.

Es posible que se la hubiera concebido en esos términos, pero revisando la version pablica de
este documento, se encuentra no sélo una ampliacion de sus alcances, sino el claro intento de
gue responda a un enfoque y concepcion muy distintos con los que fue presentado en 2012. Es
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como si otra corriente del interior del gobierno, contraria a un enfoque “técnico” y politico, hubiera
decidido retomar fuertemente el discurso “pachamamista” para matizar los alcances materiales
que inevitablemente tenian los pilares propuestos de la nueva Agenda Patridtica. En consecuencia,
salvo que la retdrica solo tenga el propdsito de “adornar” el documento para el “consumo” (como
ya ha sucedido con muchas acciones del gobierno), las metas de esta Agenda (entre las cuales
esta la "soberania alimentaria a través de la construccion del saber alimentarse para vivir bien”)
solo tendran un valor referencial.

Unos dias antes de la presentacion de la Agenda Patridtica fue aprobada la Ley N° 337 de
Apoyo a la Produccion de Alimentos y Restitucion de Bosques. Sintéticamente esta ley dispone
establecer un régimen excepcional para los propietarios de los predios con desmontes realizados
sin autorizacion (ilegales) entre el 12 de julio de 1996 y el 31 de diciembre de 2011, que se acojan
al “Programa de Produccion de Alimentos y Restitucion de Bosques” creado por la misma ley.
Su objetivo es incentivar la produccion de alimentos, la restitucion y proteccion de servidumbres
ecologicas legales vy la reforestacion de areas afectadas (especificamente de tierras de produccion
forestal permanente). Se aplica a predios titulados, en proceso de saneamiento o sin sanear por
el INRA, que no se encuentren sobrepuestos a area protegida ni reserva forestal, y que no tengan
resolucion administrativa sancionatoria; las pequenas propiedades y propiedades colectivas de
naciones vy pueblos indigena originario campesinos podran acogerse de manera voluntaria a los
alcances de esta ley, sin que sea afectado su derecho propietario o posesion legal.

El Programa tiene una duracion de cinco afios y comprende dos componentes: a) Produccion de
alimentos, “que se orientara a la produccion agricola y pecuaria, eficiente, sustentabley priorizada,
en base a regimenes diferenciados por region, actividad productiva desarrollada y clase de
propiedad”; y b) Restitucion de areas de bosque afectadas, “orientado a la restitucion y proteccion
de las servidumbres ecologicas legales, y reforestacion de areas de bosque afectadas”.

Por tanto, los propietarios de predios que se acojan al Programa deben restituir el 10% de
la cobertura forestal afectada si se trata de tierras de produccion forestal permanente (TPFP)
en predios con superficies mayores a 50 Has, ademas de restituir y proteger las servidumbres
ecologico legales. Asimismo, durante cinco anos, deben dedicar el resto de las areas incluidas
en el Programa a la produccion agropecuaria sostenible, priorizada y diferenciada por regiones,
vocacion productiva y clase de propiedad. Y también deben pagar en calidad de multa un monto
Unico por hectarea, al contado o a plazos en Unidad de Fomento a la Vivienda (UFV), diferenciando
tipo de propiedad (empresa agropecuaria, mediana o pequena propiedad, comunidad) y tipo de
area (TPFP u otras areas). La ley también establece que los desmontes realizados sin autorizacion
a partir de su publicacion daran lugar a la reversion del area y/o el no reconocimiento de la FES,
la aplicacion de una sancion econémica’® y el inicio de las acciones penales que correspondan.
En cambio, a los desmontes realizados sin autorizacion entre el 1 de enero de 2012 vy la fecha de

70 En montos casi cuatro veces mas que los fijados para quienes se acojan al Programa.
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publicacion de la ley se les aplicara el régimen agrario y forestal vigente al momento de cometida
la infraccion’".

El gobierno anuncid que, de las 5.031.140 Has estimadas como total desmontado en todo el
pais, se habilitarian 4.098.745 de Has al proceso de regularizacion (56% en Santa Cruz, 19% en
Beni, 12% en Tarija, 8% en Pando, 4% en Chuquisaca y 1% en Cochabamba), pues 484.259 has
fueron autorizadas por la ex Superintendencia Forestal y 448.136 estaban siendo procesadas con
resolucion sancionatoria por la ABT?2 Pero el total desmontado al momento de la promulgacion de
la ley en realidad sumaba cuando menos 5.331.140 Has, va que las 5.031.140 de Has se referian
solo a los desmontes efectuados entre 1996 y 2011, por lo que habia que agregar las 300.000
Has que, segln la CAQ, se habian deforestado sin autorizacion en la gestion 2012, sélo en el
departamento de Santa Cruz.

La principal critica a esta disposicion legal que plantean ONG vy expertos rurales, y algunas
organizaciones sociales es que se trata de una medida de absoluto y abierto apoyo gubernamental
al sector agro-empresarial porque no solo le facilita la posibilidad de evitar la reversion de tierras,
sino también la de ampliar su frontera agricola e incrementar sustantivamente sus ingresos. Los
ecologistas hacen énfasis en la consolidacion de la depredacion del bosque que implica la medida
(porgue gran parte del area desboscada se consolidara como area agropecuaria en vez de revertirla
y reforestarla). De ahi el calificativo de “perdonazo” a esta ley. Obviamente, le enrostraron también
la flagrante incoherencia de esta ley con la N° 300 Marco de la Madre Tierra y Desarrollo Integral
para Vivir Bien, aprobada apenas tres meses antes.

El Presidente Morales justifico la medida con la posibilidad de que con su aplicacion, hasta 2018,
se iba a incrementar la superficie sembrada de alimentos en al menos 34% (de 1,1 millones de
hectareas a 1,7 millones) y los volimenes de produccion en 41% (a 13,6 millones de toneladas),
ademas de un aumento promedio de los rendimientos en 20% segin producto, mejorando la
seguridad y soberania alimentaria. Es mas, confirmé el acercamiento y entendimiento con el sector
agro-empresarial en funcion de esos propositos, declarando que esa ley fue “concertada en el
encuentro que se realizo en la ciudad de Cochabamba el afno 2011" (seguramente en referencia a
la pre Cumbre Social Plurinacional realizada en diciembre de ese ano), version reconfirmada por la
ANAPO: "después de casi dos anos de gestion ante el Gobierno Nacional, se logro la promulgacion
de la Ley de Apoyo a la Produccion de Alimentos y Restitucion de Bosques..."”.

71 Los gremios empresariales agropecuarios de Santa Cruz senalaron que en 2012 se desmonto sin
autorizacion mds o menos 300.000 has que esperaban (o demandaban sean incorporadas a los alcances de la
Ley N°337.

72 De acuerdo a la CAO, de ese porcentaje unas 120.000 has correspondian a 41 productores de Santa
Cruz. Se supone que este numero correspondia al 17% excluido del Programa, por lo que era independiente de las
300.000 has desmontadas ilegalmente en 2012

73 Ladeclaracion presidencial fue registrada por El Diario de 14 de enero de 2013, mientras que la declaracion
de ANAPO figura en un comunicado institucional fechado el 22 de agosto de 2013, el cual fue publicado en su

revista Anapo Noticias N° 99 de 11 de octubre de 2013. ﬁ
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Pero por si fuera poco, segln el diario El Deber de 12 de enero de 2013, “el sector productivo
cruceno (...) recordo al Ejecutivo algunos temas pendientes, tales como la reglamentacion de la
Ley de la Madre Tierra, que veta el uso de semillas transgénicas; la ampliacion de dos a cinco
anos (de la verificacion) de la FES, la ley contra los avasallamientos de predios agricolas, y el
acceso a crédito en la nueva ley de bancos". Consultado sobre estas declaraciones el Presidente
respondio: "No estamos preparados como para garantizar el 100% de productos ecolégicos...creo
que algunos parrafos nos han metido de contrabando (en la Ley de la Madre Tierra), queremos ser
realistas”, anticipando que existia la posibilidad de flexibilizar las disposiciones de esa ley sobre
los productos transgénicos’. Y no solo eso, las declaraciones de los agro-empresarios estaban
anticipando las normas que iban (o debian) aprobarse.

Consiguientemente, no queda duda alguna que el gobierno nacional habia pasado del acercamiento
alos acuerdos con ese sector. Pero también se confirmaba la existencia de diferencias y tensiones
en el interior del gobierno por esta posicion, aspecto que se refleja en la aprobacion de la Ley
N° 300 de la Madre Tierra (que contradice a la Ley N° 144 en los aspectos que favorecen a la
agro-empresa), luego la aprobacion de la Ley N° 337 Ley de Apoyo a la Produccion de Alimentos
vy Restitucion de Bosques (que vuelve a favorecer a este sector en otros aspectos) y, unos dias
después, la aprobacion de la Agenda Patriotica ajustada en razon de visiones y conceptos relativos
al "vivir bien", ademas de la propia declaracion del Presidente Morales de respuesta al reclamo
agro-empresarial sobre ese tema en enero de 2013.

No obstante, el Gnico cuestionamiento al gobierno que tiene asidero innegable es la flagrante
violacion de su propio discurso y de algunas disposiciones legales de muy dificil cumplimiento que
se autoimpuso. Y la condena basada en la evidente consolidacion de la deforestacion y el “perdén”
a quienes debia revertirse unos 4 millones de has, no tendria que pasar por alto la posibilidad
cierta de un incremento de la produccion de alimentos. En efecto, de acuerdo a la ABT, del total del
area habilitada para el Programa, 3.189.162 Has son potenciales para la produccion de alimentos.
Sobre esta base, segln estimaciones del MDRyT, solo en el departamento de Santa Cruz, entre
2012y 2018seincrementarialasuperficie cultivada de productos distintos de lasoyade 1.054.630
de Has a 1.450.256 de Has, entre los que destacan el trigo (de 72.053 Has a 354.807 Has) y el
maiz de verano (de 138.200 Has a 215.412 Has). Es decir, un incremento de 400% de la frontera
agricola de un cultivo (el trigo) que nunca fue del interés del sector agro-empresarial, por razones
de rentabilidad. En sintesis, el abierto apoyo al sector agro-empresarial desde la Ley N° 337 de
ningdn modo es incondicional y/o expresamente orientada a la exportacion (como lo fue en los
anos del auge neoliberal); el abastecimiento del mercado interno es una condicion innegociable
segln lo establecen las mismas leyes que favorecen a este sector”.

74 Declaraciones registradas por La Razén digital de 11 de enero de 2013.

75 El' mismo ano en que se aprobo la Ley N° 337 el gobierno siguio aplicando de modo invariable la politica
de control del comercio exterior de los productos agropecuarios. Por ejemplo, entre marzo y julio aprobo los
Decretos Supremos 1514, 1608 y 1637 relativos a la ampliacion de los cupos de exportacion de algunos de
estos productos y el diferimiento temporal del gravamen arancelario de la importacion de trigo y su harina.
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En la misma fecha que la Ley N° 337 fue aprobada la Ley N° 338 de “Organizaciones Economicas
Campesinas, Indigena Originarias (OECA) y de Organizaciones Econémicas Comunitarias (OECOM)
para la Integracion de la Agricultura Familiar Sustentable y la Soberania Alimentaria” Esta ley
no figuraba como un aspecto pendiente de la Ley N° 144, asi es que, por su contenido, parece
que su aprobacion mas bien respondio a una logica “equilibrista” o "compensatoria” en razon de
la aprobacion de la Ley N° 337 (derivada de un acuerdo con el sector agro-empresarial), por las
diferencias de posicion en el interior del gobierno, ya que esta ley reafirma lo establecido en la
Ley N° 144, pero matizado con algunos elementos de la Ley N° 300 “Marco de la Madre Tierra y
Desarrollo Integral para Vivir Bien”.

Entonces, el aporte mayor de esta ley es la incorporacion de las OECA y las “familias productoras
indigena originario campesinas, interculturales y afro-bolivianas organizadas en la agricultura
familiar sustentable”, como otros actores productivos del area rural, a la par de las OECOM (que
era las (nicas reconocida en la Ley N° 144). En cambio, sorprende que a través de esta ley todos
estos productores y sus organizaciones sean concebidos bajo la nocion de “agricultura familiar”,
dejandose de lado la nocidn de economia comunitaria, que regia como entendimiento de la
comunidad y de la OECOM en la Ley N° 144 vy en general en los documentos oficiales sobre el
sector de la agricultura indigena campesina. En ese sentido, da la impresion que los redactores
de esta nueva ley responden a visiones distintas de quienes redactaron la Ley N° 144 yv mucho
mas de quienes elaboraron la Ley N° 300. O quizas fue la proximidad del “Afo Internacional de la
Agricultura Familiar” la que influyo en el lenguaje y discurso gubernamentales.

Con esa concepcion organizativa y productiva de la agricultura indigena campesina el gobierno
reafirma su compromiso con este sector como sujeto principal del apoyo estatal en razon de
la seguridad y soberania alimentaria nacional, reiterando su compromiso de incorporarlo como
proveedor de alimentos del Programa de Alimentacion Complementaria Escolar, el Subsidio
de Lactancia Materna. La ley también explicita “que el nivel central del Estado y las entidades
territoriales autonomas, en el marco de sus competencias y de acuerdo a su disponibilidad
financiera, garantizararecursos para la planificacion, gestion y ejecucion de programas y proyectos
de “agricultura familiar sustentable”, en el marco de la presente Ley". Y que el MDRyT, mediante
instrumento legal, implementara el Programa Nacional de Apoyo a los sujetos de la presente
ley en un plazo de 180 dias habiles, canalizando recursos externos v del TGE, de acuerdo a su
disponibilidad financiera.

Por Gltimo, esta ley dispone que el Organo Ejecutivo, a través de los ministerios correspondientes,
reglamentara el reconocimiento de las OECOM, en un plazo maximo de 180 dias, y que el Ministerio
de Desarrollo Productivo y Economia Plural, en el plazo de 90 dias, emitira la normativa para
la implementacion del Sello Social Boliviano que certifique el uso de mano de obra e insumos
locales provenientes de la produccion agropecuaria nacional, incluyendo la “agricultura familiar
sustentable”, en la transformacion, industrializacion de alimentos y exportacion de productos

7 115



Sistematizacion de Politicas Publicas en Bolivia relativas al Desarrollo Rural

(postergando de facto el plazo que va habia sido fijado para este propoésito en la Ley N° 144).
También se crea el Registro Unico de la Agricultura Familiar Sustentable dependiente del
Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras, a través del Observatorio Agroambiental, como instancia
que mantendra un registro Unico, consolidado, publico y actualizado de las OECA, las OECOM y las
familias productoras indigena originario campesinas, interculturales y afro-bolivianas organizadas
en la "agricultura familiar sustentable”, a nivel nacional, departamental y municipal.

En suma, mas alla de la retdrica, se puede obtener y destacar que la Ley N° 338 reitera la politica
de apoyo a la agricultura indigena campesina en su condicion de proveedora principal de alimentos
de la poblacion nacional, aunque desde esta ley esa condicion es reconocida también a las
OECA. Ademas, aprueba disposiciones que pretenden viabilizar ain mas su fortalecimiento y su
participacion en las compras estatales. En ese contexto, aparentemente el registro oficial de estos
productores esta orientado a tener una mayor orden y eficiencia en el apoyo del gobierno central.

A fines de enero el gobierno promulgo el DS 1480 aprobando la propuesta del Programa Inclusion
Economica para Familias y Comunidades Rurales (ACCESQS) v el préstamo de € 11,2 millones y
11,6 millones de DEG provenientes del FIDA para su ejecucion, asignando al MDRyT esa tarea. Este
programa inicid su ejecucion en agosto con el objetivo de “mejorar las condiciones de vida de las
comunidades rurales indigenas, originarias y campesinas en extrema pobreza (32.000 familias),
asi como de pequenos productores, microempresarios y artesanos con escaso acceso a recursos,
priorizando la participacion de jovenes, especialmente mujeres” de los municipios rurales mas
pobres del pais. No figura en el plan sectorial “Revolucion Rural y Agraria” 2011-2015, por lo
que seguramente fue negociado o acordado entre el FIDA v el gobierno boliviano después de
la aprobacion de ese plan. Pero por su enfoque claramente “clasico” de desarrollo rural al que
responde, tampoco parece haberse concebido o negociado en el marco de la Ley N° 144. Por
consiguiente, mas alla de que figure o no en la estructura de programas que ejecuta el MDRVT, su
origen la convierte en un programa “adoptado”.

En febrero el MDRyT dio cumplimiento a otra de las disposiciones de la Ley N° 144 de la Revolucion
Productiva Comunitaria Agropecuaria, disponiendo la creacion del Observatorio Agro-ambiental.
Ese mismo mes se aprobo la Ley N° 341 de Participacion y Control Social, norma organica que
era esperada por el descrédito en el que habian derivado los Comités de Vigilancia instaurados
por la Ley de Participacion Popular, pero al mismo tiempo por el arraigo que ha cobrado —aunque
no siempre de manera virtuosa— la participacion vy el control social de los recursos fiscales,
especialmente en el nivel local de muchas zonas del area rural, y por el estatuto participativo
gue contiene la CPE. Por lo menos en el plano tedrico —refiriéendose siempre al nivel local del area
rural— esta norma trata de superar la nocion de demanda social y enmarcarse en la acepcion mas
genuina de participacion social, esto es, tratando de que la poblacion organizada sea parte de
la gestion local (proponiendo, debatiendo, deliberando, concertando, informandose v, sobre esa
base, evaluar y controlar). La norma también elimina algunos aspectos que degeneraron el control
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social durante la vigencia de la Participacion Popular (por ejemplo, la recepcion de remuneracion de
quienes ejercen el control social por delegacion y el “derecho” de impedir o suspender la ejecucion
de cualquier plan y/o proyectos estatales).

En marzo se aprobo el DS 1514 que autorizo la exportacion de un cupo importante de grano de
soya, como parte de la “regularizacion” de este comercio que se habia iniciado a mediados de
2012 (coincidente con el mayor acercamiento del gobierno a la agro-empresa), proceso que luego
se extendio a otros porque enjulio, a través del DS 1637, se autorizo la ampliacion de los cupos de
exportacion de carne y sorgo, que también se habia reanudado en 2012.

En mayo se aprobo el reglamento de la Ley N° 337 de Apoyo a la Produccion de Alimentos y
Restitucion de Bosques (DS 1576), mediante el cual se crea la UCAB (Unidad responsable de la
Coordinacion del Programade Produccion de Alimentos y Restitucion de Bosques), sus atribuciones
y funciones, ademas de los alcances del Programa, requisitos de participacion, y sus fuentes de
financiamiento. En junio se dispuso nuevamente el diferimiento a cero del gravamen arancelario
para la importacion de trigo y su harina por un periodo de seis meses, por una cierta agudizacion
de la escasez de esos productos en el mercado nacional. Esta medida no necesariamente suponia
una tension con la agro-empresa porque (como se dijo) a este sector nunca le intereso el trigo, ni
siquiera como cultivo de rotacion.

En agosto se promulgo el DS 1694 por el que nuevamente se modificd la normatividad relativa
al funcionamiento de EMAPA. Por una parte se le anul6 la facultad de suscripcion de contratos
de fideicomiso con entidades de intermediacion financiera que se le habia otorgado mediante DS
1450 en 2012, "para el cumplimiento de sus actividades, en el marco de la normativa vigente y los
programas y proyectos de soberania alimentaria”; por otra, “con el fin de incentivar la produccion
de trigo en el pais”, se le faculta a acopiar este producto “pagando hasta un 20% por encima de los
precios establecidos en centro de acopio o su equivalente.”

El mismo mes el gobierno aprobo el DS 1696 que reglamenta “el funcionamiento de la Autoridad
Plurinacional de la Madre Tierra, sus mecanismos de operacion y la modalidad de fideicomiso del
Fondo Plurinacional de la Madre Tierra" que habian sido instituidos mediante la Ley N° 300 “Marco
de la Madre Tierra y Desarrollo Integral para Vivir Bien” en sustitucion del Programa Nacional
de Cambio Climatico (PNCC). Obviamente este Decreto no es el reglamento de la referida ley, el
cual tendria que haber sido aprobado en el plazo maximo de 120 dias, computable a partir de la
publicacion oficial de la ley.

Fue también ese mes que se promulgo la Ley N° 393 de Servicios Financieros, con el objetivo
de regular las actividades de intermediacion vy la prestacion de servicios financieros, asi como la
organizacion y funcionamiento de las entidades financieras y prestadoras de servicios financieros;
la proteccion del consumidor financiero; y la participacion del Estado como rector del sistema
financiero, velando por su universalidad y orientando su funcionamiento en apoyo de las politicas
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de desarrollo economico y social del pais. Esta ley establece una funcion social para los servicios
financieros: contribuir al logro de los objetivos de desarrollo integral para el vivir bien, eliminar la
pobreza y la exclusion social y economica; en tal sentido, conjuntamente el Estado deben velar
que los servicios financieros que presten, cumplan minimamente con los siguientes objetivos,
entre otros: a) promover el desarrollo integral para el vivir bien; b) facilitar el acceso universal a
todos sus servicios; ¢) informar a los consumidores financieros acerca de la manera de utilizar con
eficiencia y seguridad los servicios financieros.

Esta ley es también novedosa porque incorpora un Capitulo especifico referido a los Servicios
Financieros para el Desarrollo Economico y Social, con cuatro Secciones: el financiamiento para
el desarrollo productivo; los servicios financieros rurales; la democratizacion de los servicios
financieros; vy el registro y control de Ia funcion social de los servicios financieros. Como parte de
la primera Seccion la norma establece que las entidades financieras deberan financiar al sector
productivode maneraquelos requisitosy las condiciones de pago seanadecuadasalos prestatarios
individuales o grupales; que en proyectos de inversion se contemple un periodo de gracia; que
se aplique financiamiento especializado a las micro, pequenas y medianas empresas urbanas y
rurales. Asimismo, se obligalaaceptacion de garantias no convencionales propias de las actividades
productivas rurales y no rurales (por ejemplo, el seguro agrario, los avales o certificaciones de los
organismos comunitarios u organizaciones territoriales, los productos almacenados en recintos
propios o alquilados, los semovientes, la propiedad intelectual registrada,...), debiendo la ASFI
reglamentar los tipos, requisitos, registro, realizacion y ejecucion de estas garantias.

Conrelacion alos servicios financieros rurales la ley dispone que el sistema financiero debe hacerlo
con el objetivo de promover el desarrollo rural sustentable, priorizando el fomento a la produccion
agropecuaria, piscicola y forestal maderable y no maderable (aprovechamiento, industrializacion,
comercializacion, etc.), fortaleciendo las organizaciones productivas rurales e instaurando un
régimen de ahorro y crédito dirigido a las familias. El sistema financiero debe privilegiar la dotacion
de financiamientos directos e indirectos a los productores campesinos, indigenas, comunidades
interculturales artesanos y otros agentes econémicos de pequena escala de zonas rurales, con
fines productivos, comercio, viviendas, asi como para la formacion de capital comunitario de los
pueblos indigena originario campesinos, comunidades interculturales y afro-bolivianas.

La misma ley instruy6 que su concrecion o implementacion debia seguir un proceso, porque en los
hechos se trataba de remover un andamiaje construido en casi un siglo, pero sin alterar al mismo
tiempo su funcionamiento. En ese sentido, se dispuso plazos y temas que debian ser motivo de
reglamentaciones especificas, amén de las negociaciones que seguramente el gobierno debia
realizar con los empresarios banqueros.

Sin duda, la aprobacion de esta ley es uno de los grandes hitos no sélo de la segunda etapa sino

de todo el “proceso de cambio”. Introduce v significa varios cambios fundamentales en el concepto

ﬂtratamiento del sistema financiero, rompiendo una logica de existencia y funcionamiento de
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este sistema distante y hasta ajeno al desarrollo nacional, sin mas conexion con sus clientes
que la rentabilidad de sus operaciones. Para empezar, establece que el sistema financiero debe
cumplir una funcion social, al igual que todo emprendimiento empresarial privado, segun lo
establece la CPE. En segundo lugar, dispone explicitamente la apertura de lineas de crédito para
sectores socioeconomicos tradicionalmente excluidos de este sistema como el agropecuario
indigena campesino, instruyendo la aplicacion de tecnologias, condiciones y requisitos adecuados
a sus actividades, como la aceptacion de garantias no convencionales. Por dltimo, sin llegar a la
“nacionalizacion’, el gobierno introduce en esta ley facultades y mecanismos de regulacion del
sistema impensados en un escenario neoliberal, como la fijacion de las tasas de interés.

A fines de agosto se promulgd la Ley N° 395 que crea el Centro Internacional de la Quinua “como
entidad publica del nivel central con el objetivo de contribuir a la soberania y seguridad alimentaria,
lucha contra el hambre, la desnutricion v la pobreza a través de la investigacion cientifica y
actividades relacionadas con la produccion e industrializacion sustentable de la quinua y especies
afines”, cuyas funciones principales tienen que ver con: i) la promocion de la investigacion cientifica,
innovacion tecnoldgica, asistencia técnica y formacion de recursos humanos; ii) el establecimiento
de sistemas de conservacion de germoplasma de quinua y especies afines; v iii) con la gestion del
reconocimiento vy defensa de los derechos de propiedad de las variedades y ecotipos locales de
quinuay especies afines.

En octubre se promulgd la Ley N° 429 que “amplia el plazo para la ejecucion del proceso de
saneamiento de la propiedad agraria en cuatro anos, plazo que regira una vez concluida la vigencia
delaLey N° 3501 de 19 de octubre de 2006"

En noviembre se promulgd la Ley N° 438 que “declara de prioridad nacional, la proteccion de areas
de cacao silvestre y el fomento a la produccion de cultivos agroforestales de cacao, con el fin
de promocionar la produccion, industrializacion y comercializacion del cacao, para garantizar la
soberaniay seguridad alimentariaenmarcadosenlas politicas nacionales del Vivir Bien",instruyendo
al Organo Ejecutivo, en coordinacién con las Entidades Territoriales Auténomas involucradas,
desarrollar politicas, planes y programas de aprovechamiento y desarrollo sustentable e integral
del cacao,...recuperacion de areas silvestres afectadas, asi como la denominacion de origen del
cacao silvestre”,

El mismo mes de noviembre el gobierno aprobd el DS 1809 destinado a implementar mecanismos
de resguardo de “las areas productivas agropecuarias urbanas” (“espacios de uso agropecuario,
piscicola o agroforestal de extensiones influenciables y/o colindantes con urbanizaciones”),
prohibiendo su cambio de uso de suelo y su urbanizacion en un plazo de 10 anos, al cabo del cual
ese cambio o urbanizacion “estara sujeto a una evaluacion sobre el uso y vocacion productiva a
cargo de entidades competentes del nivel central del Estado” El fin de esta norma es “garantizar
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En diciembre se promulgd la Ley N° 453 “Ley general de los derechos de las usuarias y los usuarios
y de las consumidoras y consumidores” que tiene por objeto regular los derechos y garantias de
las usuarias y los usuarios, las consumidoras y los consumidores, alcanzado en ella también a los
proveedores de productos o servicios, sin perjuicio de la competencia exclusiva del nivel municipal.
Esta ley dispone que el Organo Ejecutivo elabore y apruebe un reglamento general de la misma en
un plazo maximo de 120 dias, y que luego, con esa base, las entidades de regulacion y fiscalizacion
sectorial, en un plazo de 60 dias, adecuen su normativa respectiva.

Unos dias después se promulgo la Ley N° 448 que cred el Programa Nacional de Frutas, el Programa
Nacional de Produccion de Hortalizas y el Programa Nacional de Rumiantes Menores y Pesca,
bajo dependencia del MDRVT, con la finalidad de fortalecer al sector agropecuario, priorizando a
los pequenos y medianos productores, para garantizar la seguridad alimentaria con soberania
en beneficio de la poblacion boliviana. Se asignd un monto maximo de Bs.69.591.136 para el
Programa Nacional de Frutas, Bs.69.527.682 para el de Hortalizas y Bs.69.594.803 para el de
Rumiantes Menores y Pesca, montos que incluyen servicios financieros, proyectos de inversion
publica, transferencias publico-privadas en especie y/o efectivo y hasta un siete por ciento para
gastos operativos.

El componente de servicios financieros debe ser con entidades de intermediacion financiera
reguladas por la ASFI y/o Instituciones Financieras de Desarrollo en proceso de incorporacion al
ambito deaplicacion de lanormativavigente, y podran seraplicados mediante créditos individuales,
asociativos, comunitarios, microcrédito bajo banca comunal, operaciones de arrendamiento
financiero, constitucion de fondos de garantia y otros productos o mecanismos financieros. Estas
operaciones podran admitir como respaldo garantias no convencionales y podran reconocer el aval
o certificaciones de comunidades indigena originario campesinos, comunidades interculturales,
afro-bolivianas y otros, y excepcionalmente podran ser objeto de reprogramacion del capital
adeudado (debido a factores asociados a desastres naturales u otras contingencias ajenas a la
voluntad del prestatario), pero bajo ninguna circunstancia podran ser condonadas.

La aprobacion de esta medida constituyo la primera que establece financiamiento para lineas
especificas de la produccion agropecuaria del sector indigena campesino v al de los medianos
productores desde la crisis de 2007-2008 (cuando el gobierno asigno recursos extraordinarios
para el apoyo a la produccion de algunos productos especificos). Y si bien los considerandos de esta
ley no hace referencia a la Ley N° 144 (en realidad, es carente de antecedentes o considerandos)
se puede afirmar que se enmarca en las definiciones y concepciones de esa norma respecto al
sector indigena campesino. La decision es también consistente con la situacion productiva de este
sector a fines de la primera etapa del “proceso de cambio” (Cuadro 13) cuando sélo la cebollay la
mandarina expresaban un crecimiento de su produccion per capita, en tanto, que en la mayoria
de las frutas y hortalizas de consumo tradicional apelaban a recurrentes importaciones. Empero,
el hecho de que la norma hable explicitamente de “pequenos y medianos productores” como
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destinatarios prioritarios de estos programas y no a las “OECA, OECOM vy las familias productoras
indigena originario campesinas, interculturales y afro-bolivianas organizadas en la agricultura
familiar sustentable” a las que identifico la Ley N° 338 como los productores natos del area rural
apenas unos meses antes, permite deducir que quizas los mayores destinatarios prioritarios de
este Programa son los medianos productores.

A fines de ano se promulgo la Ley N° 477 “Contra el Avasallamiento y Trafico de Tierras’, que
tiene por finalidad “precautelar el derecho propietario, el interés publico, la soberania y seguridad
alimentaria, la capacidad de uso mayor vy evitar los asentamientos irregulares de poblaciones”,
introduciéndose en el Codigo Penal nuevos tipos penales contra el avasallamiento vy trafico de
tierras en el area urbana o rural, con penas de tres a ocho anos. Como va se refirio, ésta es una de
las cuatro medidas que el sector agro-empresarial menciondé como pendientes de cumplimiento
del gobierno con el sector en ocasion de la aprobacion de la Ley de “Apoyo a la Produccion de
Alimentos Restitucion de Bosques”.

Unos dias antes de esta ley se promulgo el DS 1849 que aprueba la subvencion a la produccion y
comercializacion de productos agropecuarios y sus derivados a precio justo en el mercado interno,
a ser implementada a través de EMAPA, para la gestion 2014, pero —como ya se hizo una practica
los dos ultimos anos—, sin mencionar montos, solo refiriendo que se concretara con base en las
asignaciones presupuestarias del PGE correspondiente.

Gestion 2014

Como se sabe, 2014 fue declarado el Ano Internacional de la Agricultura Familiar por la
Asamblea de las Naciones Unidas. El acontecimiento en Bolivia —al igual que en gran parte del
mundo en desarrollo— sirvid para intentar reposicionar a este sector en el centro de las politicas
agropecuarias, por su supuesto rol determinante de la seguridad y soberania alimentaria del pais.
En funcion de ello se organizaron multiples eventos de debate y reflexion, y se escribieron analisis,
pero en el balance general del ano se puede decir que los resultados han sido mas bien pobres,
pues luego de los homenajes y recordatorios, se volvio a la “normalidad”. El gobierno no hizo mas
(o algo diferente) de lo que ya estaba haciendo, ni se puede afirmar que se haya logrado ese
“reposicionamiento” del sector. De su lado, la “sociedad civil” y los propios sectores interesados se
limitaron a exigir o recordar al gobierno a otorgar mas apoyo, sin mas base que la pérdida relativa
de importancia del sector frente a la produccion agro-empresarial y su (dudosa) alta incidencia
que aun tendria en la alimentacion nacional. Es que parece que al final ningin evento y analisis se
propuso o logro identificar las razones de la pérdida de importancia que caracteriza a la agricultura
indigena campesina en las Gltimas décadas, y menos a hacerlo discerniendo las diferencias entre
agricultura familiar y agricultura indigena campesina.

Otro acontecimiento importante para la politica agropecuaria fue el inicio de laimplementacion de
un nuevo plan sectorial denominado Plan del Sector Desarrollo Agropecuario 2014-2018 “"Hacia el
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2025" Segun aclara el mismo documento, una vez mas se trata de una "actualizacion” del anterior
Plan 2011-2015 “Revolucion Rural y Agraria” en razon “de la nueva normativa promulgada a favor
del sector” y por el “mandato plasmado en la Agenda Patridtica 2025". Por tanto, el plan considera
que los referentes apropiados son ocho de los 13 pilares de esta Agenda y las leyes vinculadas con
el sector aprobadas desde 2010, incluyendo obviamente algunas disposiciones de la nueva CPE.

Es obvio que la normativa aprobada desde 2011 respecto del sector agropecuario ha tenido que
“dejar sin piso” al plan sectorial que precisamente inicio su ejecucion desde ese mismo ano, por
lo que resultaba urgente transitar hacia uno nuevo. Ello explica que el periodo que cubre el nuevo
plan (2014-2018), y la decision institucional de que no rebase un quinguenio, sea distinto del
actual periodo de gestion de gobierno (2015-2020); este desempate conlleva el riesgo de no
poder fijar metas al afo 2025 si se mantiene la logica de planes sectoriales quinquenales, asi es
que quizas el gobierno ya ha pensado en una duracion de seis anos de este nuevo plan.

En cuanto a su estructura y contenido el nuevo plan sectorial es mucho mas sencillo y agil que los
anteriores. Conceptualmente solo se dota de la explicacion de algunos términos que hacen parte
de su contenido. Entre sus antecedentes se privilegia el contexto internacional del sector centrado
en el comportamiento de la produccion v los precios agricolas, incluyendo los referentes mas
inmediatos para Bolivia como el Mercosur y la CAN. Pero estos antecedentes, sin mayor analisis,
solo son utilizados pararelievar un supuesto potencial de mayor insercion exportador agropecuario
del pais. Incluso cuando presenta —también a manera de antecedentes— el comportamiento de la
agricultura nacional en los ultimos anos lo hace para relievar el crecimiento de las exportaciones
agropecuarias de algunos productos. Entonces, la vision que prevalece en la presentacion de esos
antecedentes es enteramente “exportadora’, contradiciendo de plano la vision del “vivir bien”
que supuestamente prevalece en la Agenda Patridtica. Pero ademas, replicando el razonamiento
de los promotores del neoliberalismo en sus momentos de auge en Bolivia, se hace absoluta
abstraccion de las importaciones agro-alimentarias (y obviamente de sus consecuencias en la
agricultura indigena campesina en especial).

El plan también presenta una evaluacion detallada del grado de avance que registro hasta
2013 el anterior, segln actividades y productos de cada politica sectorial y sobre la base de las
metas fijadas en cada caso al inicio de su ejecucion. En el Cuadro 15 se consigna esta evaluacion
resumida segln politicas, con valoraciones cuantitativas (porcentajes) estimadas por el mismo
plan. Considerando que la “medicion” se realizd a mas de la mitad de los cinco anos de su duracion
prevista, el grado de avance en general fue menos que regular (promedio de 42% de ejecucion),
pues solo tres politicas tuvieron un nivel de ejecucion aceptable. Sin embargo, en funcion del interés
que reporta los logros en materia productiva vale la pena destacar que, segun esa evaluacion, se
ha incrementado el ingreso de 29.000 familias de un promedio de Bs 9.935 a Bs 14.406 anuales,
a través de transferencias de recursos para emprendimientos productivos; se ha certificado 2.465
has como areas de produccion organica de las 3.500 previstas y existen 6.535 Has en transicion
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de las 7.500 previstas; se han entregado 899 tractores a productores de 600 programados; y se
ha producido 95.102 TM de semilla certificada de 99.095 programadas.

Esos (ltimos datos desagregados hacen ver que el plan 2011-2015 no se propuso metas de
incremento de produccion agricola, blisqueda supuestamente fundamental de la politica
agropecuaria y cuya medicion esta al alcance del MDRyT. El aumento del ingreso que parece haber
reemplazado esa meta puede servir para medir mejoras econémicas, pero no necesariamente
un aumento de la produccion (por el incremento de precios de la produccién vendidas y/o porque
puede estar refiriéndose a ingresos no agropecuarios); tampoco se puede asegurar que la mejora
de los ingresos se traduce automaticamente en una mejora de la seguridad alimentaria.

Por altimo, el plan distingue como actores destinatarios de sus acciones dos categorias: el
“tradicional’, representado por comunidades indigenas (ayllus, comunidades, TCO, entre otras),
y el "moderno”, vinculado a la economia internacional, “representado principalmente por las
empresas agroindustriales exportadoras del oriente”. Los actores priorizados por el plan son “las
comunidades campesinas, los pueblos indigenas, las comunidades originarias y asociacion de
productores organizados”. Ademas, sostiene que el Estado “suscribira alianzas estratégicas con
actores sociales para coordinar y concertar acciones politicas, sociales, econémicas y culturales
mediante una agenda conjunta de implementacion del plan” (CSUTCB, CONAMAQ, CIDOB, CSCB,
FNMCIOB"BS"y otras organizaciones regionales indigenas de las tierras bajas)’®. No deja de llamar
la atencion que las ONG estan absolutamente ausentes en el mapa de actores que presenta.

Cuadro 15. Grado de ejecucion del Plan “Revolucion Rural y Agraria” 2011-2015 hasta 2013

Politicas sectoriales del plan Cumplimiento Entidad
responsable
(en %)

Fomento a la equidad en la tenencia, distribucion y acceso a la tierra y 68 VT, INRA

bosques

Produccion agropecuaria para la seguridad y soberania alimentaria 56 PASA-CRIAR,
CNAPE,
EMPODERAR

Desarrollo productivo agropecuario 64 VDRA

Gestion territorial productiva y social en nuevos asentamientos humanos 15 VT, VDRA

Generacion de ingresos y excedentes agropecuarios sostenibles 41 VCDI

Acceso al agua para riego 66 MMAVYA (DGR)

Diversificacion de los bienes y servicios brindados por el bosque a través 20 MMAyA

del aprovechamiento sustentable de los recursos forestales (DGRF)

Fortalecimiento institucional agropecuario y forestal 49 SENASAG,
INIAF y otros

Fuente: MDRyT, Plan del Sector Desarrollo Agropecuario 2014-2018
76 El documento ademds presenta un Cuadro (que no es propio) de estos actores y otros institucionales del

Estado, del sistema financiero y de la cooperacion internacional, mas no de las ONG. Ademas, existe serios errores

de caracterizacion, pues mientras a CIDOB la cataloga como actor social, su dfiliada CPILAP es considerada actor

econémico (;?). Asimismo, resulta sorprendente y hasta irrespetuoso que en el mismo MDRyT se mantenga la

sigla CSCB ya desechada desde 2009 para referirse a las comunidades interculturales. ﬁ
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La logica de construccion de este nuevo plan es partir de las politicas sectoriales, cada una de
las cuales tiene uno o mas objetivos estratégicos de desarrollo con sus respectivos indicadores/
metas, y a uno o varios de estos objetivos corresponden los programas. En el Cuadro 16 se resume
esta matriz (excluyendo la politica 7 “Desarrollo Integral Participativo Sostenible con coca’, porque
no hace al interés de este trabajo). De las 10 politicas que contiene sélo tres son heredados casi en
los mismos términos, el resto son nuevas aunque varias de ellas ya figuraron de manera parcial o
como parte de otras politicas en el anterior plan. Por su formulacion se puede percibir el proposito
de incrementar la produccion agropecuaria, ya que abarcan aspectos de fortalecimiento de las
bases productivas y mejora de la productividad, ademas de lablsqueda de mercados. Otro aspecto
a destacar es que —a diferencia de los anteriores— este plan se propone abarcar las actividades
forestales y pesqueras, aunque en los hechos no lo logra, como se ve a continuacion en el breve
analisis de cada politica.

Politica 1: “Transformacion y consolidacion en la tenencia, acceso y uso de la tierra para la
produccion”. Su primer Objetivo Estratégico, ademas de plantear la continuidad del saneamiento
y titulacion, plantea el establecimiento de un sistema de catastro que permita una adecuada
administracion y planificacion territorial del municipio, y la reconversion de propiedades pequenas
en medianas para que se viabilicen. Pero las metas solo hacen alusion a la titulacion. El segundo
Objetivo Estratégico es ain mas amplio, pues plantea titular masivamente solares campesinos
y propiedades pequenas a través de un procedimiento de actualizacion catastral; distribuir y
redistribuir tierras fiscales a poblaciones vulnerables v pequenos productores; distribuir tierras
forestalesatravésde propiedad agrariay concesion paraactividades agropecuarias de subsistencia
y uso sostenible de bosque; priorizar la dotacion y adjudicacion ordinarias para la redistribucion de
tierras; v (repitiendo lo del primer objetivo) reconvertir propiedades pequenas en medianas para
gue se viabilicen. Pero las metas se limitan a dotaciones y a la consolidacion de asentamientos
humanos.

El tercer Objetivo estratégico define incentivar la regularizacion del derecho propietario de tierras
agropecuarias tituladas o con sentencia ejecutoriada y transparentar el proceso de saneamiento
mediante la participacion social en la concertacion de las acciones y prioridades, pero la meta
fijada se limita a la recuperacion de tierras “por incumplimiento de disposiciones legales”. (En este
Objetivo figuran otras dos lineas de accion que ya estan en los otros Objetivos). El cuarto Objetivo
estratégico plantea facilitar el acceso a tierra especialmente a campesinos, indigenas y originarios
afectados por el minifundio y la extrema pobreza, a través de tierras fiscales, asentamientos,
concesiones forestales asociativas y a través del mercado; luego, propone articularlos a un
plan de desarrollo economico local para apoyar el desarrollo productivo de los asentamientos,
mientras que las metas s6lo hacen alusion a tierras expropiadas y a predios con registro catastral.
(Inexplicablemente en este Objetivo también se repiten dos lineas de accion que ya estan en los
otros Objetivos).
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En consecuencia, salvo que exista algin error de entendimiento acerca de la logica de planificacion

que adopta el plan, en esta Politica 1 el tipo de metas que se impone la politica agraria son

practicamente las mismas que el plan anterior y, en gran medida no refleja las lineas de accion de

los Objetivos estratégicos que estan descritas en el propio plan. Tampoco se llega a entender por

qué algunas lineas de accion se repiten en varios de los Objetivos estratégicos. Por Gltimo, esta

politica ya ni siquiera menciona la restriccion legal de acceso a tierras a las comunidades andinas,

por lo que sus metas relativas a dotaciones estan basadas en supuestos extremos.

Cuadro 16. Politicas, objetivos estratégicos y metas del Plan del Sector Desarrollo

Agropecuario 2014-2018

POLITICAS

OBJETIVOS Y SUS RESPECTIVOS INDICADORES/METAS

PROGRAMAS

Transforma-ciéon y
consolidacién en
la tenencia, acceso
y uso de la tierra
para produccién

Concluir proceso de saneamiento y titulaciéon de tierras en todo el

,

pais

- 40 millones de ha. de tierras saneadas (50% hombres y 50%
mujeres)
- 1.500.000 beneficiaria (o)s de titulos ejecutoriales

Garantizar distribucidn, redistribucién de tierras productivas y
consolidacién de asentamientos humanos

- 2 millones de ha de tierras fiscales productivas dotadas a 40.000
familias (50% mujeres y 50% hombres)
- 550 comunidades con asentamientos humanos consolidados

Garantizar cumplimiento de uso de la tierra en el marco de la FES y

otras disposiciones legales

- 30.000 ha. recuperadas de tierras por incumplimiento de
disposiciones legales

Regular el mercado de tierras evitando el latifundio

- 50.000 has de tierras expropiadas
- 25.000 predios con registro catastral de la propiedad agraria

Tierra para la
produccion

7125
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Desarrollo
tecnoldgico

e innovacion
agropecuaria,
pesqueray
forestal

Promover la innovacidn vy la recuperacion de practicas y saberes
ancestrales para la produccién agropecuaria, pesquera y forestal

- % de incremento del rendimiento por hectarea
Trigo: valles 20% y trépico 30%

Arroz: trépico y amazonia 20% y yungas/chapare 20%
Maiz: trépico 30% y Chaco 30%

Quinua: 30%

Sorgo: trépico y Chaco 20%

- 30% de incremento promedio del rendimiento de papa en el
altiplano, valles y llanos

- 30% de incremento en el rendimiento de la produccidn ecolégica
(cereales, tubérculos, café y hortalizas)

- 20% de incremento promedio del rendimiento de hortalizas
(tomate, haba, cebolla, arveja y frejol)

- 20% de incremento promedio de rendimiento de cafia de azlcar
- INIAF cuenta con ley nacional

- 7.923 has de espejo de agua bajo produccion semi-intensiva
producen 71.310 tn de carne de pescado (Amazonas produce 65%,
Altiplano 20% y Plata 15%)

-10.000 tn de carne de pesca comercial y de subsistencia

- El consumo per capita de pescado se incrementa a 5,2 kg/afio
- 1.820 tractores han beneficiado a 72820 familias

- 273.071 ha mecanizadas

Tecnoldgica
agropecuaria,
pesqueray
forestal

Uso y manejo del
suelo, aguay
cobertura vegetal
para la produccién
agropecuariay
forestal

- 150.000 has de suelos recuperados con aptitud
productiva

- 150.000 has de suelos conservados para la
produccion agropecuaria y forestal

Promover uso | -100.000 has de servidumbres ecolégico legales

Uso y manejo de suelos

y manejo restituidas

del suelo tierra

Y

territorio para | _ 133 000 ha. cultivadas con infraestructura de

la

produccion
agropecuariay
forestal

riego
- 152.000 familias beneficiadas con riego

Riego
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Sanidad
agropecuaria e
inocuidad
alimentaria

Disminuir el riesgo por el consumo de alimentos contaminados

- 80% de los productos y subproductos de origen agropecuario son
inocuos.

- 50% de emprendimientos familiares y artesanales cuentan con
registro sanitario

- 10% de productores en produccién primaria en frutas y hortalizas
(banano, pifia, uva, tomate) cuentan con certificacidon de buenas
practicas agricolas

- 100% de insumos, materias primas importadas para la elaboracién
de alimentos es certificado para su ingreso

- Implementada red de alerta temprana para la inocuidad de
alimentos

Inocuidad
alimentaria

Mejorar y mantener el estatus sanitario de la poblacidén animal del

pais

- Bolivia libre de fiebre aftosa
- 80% de las enfermedades de importancia econdmica reducida

- Bolivia vista como riesgo insignificante de Encefalopatia
Espongiforme Bovina
- Peste porcina cldsica controlada a nivel nacional

- Sarcosistiosis en camélidos bajo control a nivel nacional

- 3 sistemas de control de sanidad animal mejorados (vigilancia,
cuarentenay
registro)

Sanidad animal

Proteger v mejorar la condicién fitosanitaria del patrimonio
productivo agricola y forestal

- 6 areas declaradas libre de la mosca de la fruta

- 60% de la incidencia de enfermedades y plagas de importancia
econdémica

- 2 sistemas de control de sanidad vegetal mejorados

- 60% de los plaguicidas obsoletos identificados son eliminados

Sanidad agricola
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Produccion
agropecuaria,
pesqueray
forestal

para la seguridad
alimentaria con
soberania

Desarrollar capacidades productivas de los productores
agropecuarios, pesqueros y forestales, priorizando la produccion
campesina, comunitaria y familiar, incrementando su produccion

- 1 millén de tn de produccién de trigo

- 3.5 millones de tn de produccidn de cereales (maiz, sorgo, arroz y
quinua)

- 1.1 millones de tn de produccién de papa

- 60.000 has de bosques reforestados con especies forestales nativas
en tierras de produccién forestal permanente

- 4,7 millones de cabezas de ganado bovino incrementado

- 25% de incremento en la produccion en millones de litros de leche

Desarrollo de la
produccion y agricultura
familiar

Desarrollar vy fortalecer la produccién vy transformacion de productos

ecoldgicos/orgdnicos agropecuarios, forestales no maderables

- 42.000 tn de produccidn ecoldgica/organico (cereales, tubérculos,
café y hortalizas)
- 8.300 productores (50% mujeres y 50% hombres)

Produccién
ecoldgica/or-ganica

Desarrollar acciones para la reduccién de las vulnerabilidades ante
riesgos de desastres y efectos del cambio climatico

- Sistema para la gestion del riesgo agropecuario y el cambio
climatico en funcionamiento

- 90% de los productores agropecuarios esta informado
oportunamente para prevencién frente a eventos climaticos
adversos

- Las gobernaciones y el 50% de los gobiernos municipales han
institucionalizado la gestion del riesgo agropecuario y el cambio
climatico

- 20% de disminucion en los dafios causados por eventos climaticos
adversos en el sector agropecuario

Gestidn de riesgos y
cambio climatico

Gestion territorial

Promover y dinamizar el desarrollo organizativo, social, cultural,

Apoyo a los derechos de

ingresos de
desarrollo
rural no
agropecuario

relacionadas

- 5.000 familias en agroturismo (1000 altiplano, 2.000 amazonia y
2000 Chaco)
- 10.000 familias en artesanias

- 20.000 familias en servicios

indigena originario | econdmico y productivo de los pueblos indigenas en sus territorios | los pueblos
campesina indigena originarios
- 20 jurisdicciones de TIOC revitalizados altamente
» o ) vulnerables
- 50 TIOC con planes de gestidn territorial integrales implementados
Oportunida-des de | Diversificar el empleo rural en artesania agroturismo y otras Apoyo a la

promocion de
actividades no
agropecuarias




Sistematizacion de Politicas Publicas en Bolivia relativas al Desarrollo Rural

Desarrollo de
mercados para
productos
agropecua-rios

Generar la oferta y demanda de productos nacionales de origen
agropecuario

- 40% de incremento de las compras institucionales de productos de
origen
agropecuario de la agricultura familiar

- Incremento del 30% en el volumen de ventas de alimentos
ecoldgicos primarios y transformados en mercados nacionales

- 100.000 familias consumen alimentos ecolégicos

Promocién de productos agropecuarios con marca pais en mercados

internacionales

- 5 ferias productivas nacionales (altiplano, valles, tropico, Amazonia
y Chaco)

- 50% de incremento del volumen y valor de nuevos productos
exportables

- 6 ferias internacionales productos nacionales agropecuarios con
marca pais

Promocién de
productos
agropecuarios para la

comercializa-cion

Desarrollo de

tecnologias de
informacién y
comunicacion

Fortalecer los sistemas y servicios de informacion

- Un sistema de gestion territorial y catastral en funcionamiento

del sector - 60% de la informacién generada en los sistemas son accesibles a Tecnologias de

agropecuario los productores informacién y
’

pesqueroy Mejorar los servicios de promocién y comunicacion del sector comunicacion

forestal agropecuaria

- Una estrategia de comunicacion elaborada e implementada al 80%

Fuente: MDRyT, Plan del Sector Desarrollo Agropecuario 2014-2018

Politica 2: "Desarrollo tecnolégico e innovacion agropecuaria, pesquera y forestal” Se trata de
una politica nueva, pero su pertinencia esta fuera de dudas en razon del desarrollo productivo
agropecuario. A través de un Unico Objetivo estratégico, busca la mejora de los rendimientos
de varios productos de la agricultura agro-empresarial y de la agricultura indigena campesina,
seguramente considerados estratégicos por el gobierno. Pero la magnitud de estos aumentos
parece exagerada incluso en las tierras bajas considerando el relativo escaso tiempo y el hecho
de que los bajos rendimientos no pudieron ser modificados practicamente por décadas (en ese
contexto causa ain mas dudas la meta de incrementar el rendimiento de la papa en el altiplano
en 30%). La “recuperacion de practicas y saberes ancestrales” como una de las bases de estas
metas, no pasa de un sentido declarativo porque —salvo algunas experiencias de pequena
escala y en medios especiales— estas tecnologias no se caracterizan precisamente por sus altos
rendimientos (amén de que el gobierno tiene este propdsito desde el primer plan sectorial de 2007
y no se conocen hasta el momento sus resultados). Por Gltimo, no existen metas de aumento de
rendimientos de la crianza de peces ni de alguna actividad forestal; y el nGmero de tractores no
necesariamente es un signo de incremento de los rendimientos.

Politica 3: “Uso y manejo del suelo, agua y cobertura vegetal para la produccion agropecuaria y

forestal”. Salvo por el componente del acceso al agua para riego, se trata de una politica nueva

y muy necesaria y urgente. El Gnico Objetivo estratégico de esta politica es bastante completoﬁ
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en sus alcances, pues alude al manejo de suelos (rotacién, abonos organicos, sustitucion y
eliminacion gradual de agroquimicos, etc.); a la recuperacion de suelos en degradacion (debido
a erosion, compactacion, salinizacion, etc.) mediante restablecimiento de cobertura vegetal, la
disminucion de la carga animal mejorando la pradera nativa; a la proteccion de suelos degradadosy
el precautelo de areas forestales para las funciones ambientales; a laampliacion del area cultivada
bajo riego y la implementacion del riego presurizado. No obstante, considerando la magnitud de
estos desafios, las metas propuestas en el plan parecen exageradamente optimistas.

Politica 4: "Sanidad agropecuaria” Se trata de una politica nueva y su implementacion es
pertinente en razon de un incremento de la productividad; asimismo, en general las metas
parecen adecuadas, considerando que el pais vino avanzando positivamente en estos aspectos
desde antes de la asuncion del actual gobierno.

Politica 5: “Produccion agropecuaria, pesquera y forestal para la seguridad alimentaria con
soberania” Se trata de una politica que rescata las existentes en los anteriores planes, pero con
algo mas de amplitud, ademas de incorporar la produccion pesquera vy forestal (aunque entre las
metas existe una solarelativaalaactividad forestal y ninguna respecto a la pesquera). Asimismo, si
bien por la descripcion del primer Objetivo estratégico, el foco de las acciones son los productores
indigena campesinos, en las metas aparecen sélo dos productos tipicos de ese sector (la papa y
la quinua).

Pero lo que resulta mas evidente es la idea absolutamente errada de que sélo con las acciones
que se consignan en los Objetivos estratégicos 1y 3 se obtendran incrementos de la produccion
agropecuaria vy forestal, cuando la historia de mas de tres décadas de politicas de “libre mercado”
muestran que cualquier incremento —mucho mas si es significativo y/o si corresponde a productos
indigena campesinos— inevitablemente tiene que ser el resultado de multiples acciones de varias
dimensiones, incluyendo la de la politica comercial; las autoridades nacionales y sectoriales
saben empiricamente que ello es asi. En consecuencia, el propdsito del logro de incrementos
importantes y sostenidos de la produccion agropecuaria —mucho mas si se trata de la produccion
indigena campesina — tendria que ser el resultado del plan mismo, por lo que, todas las demas
dimensiones abarcadas por él tendrian que responder a ese propdsito. Algo similar ocurre con
la bisqueda del aumento de la produccion agroecologica; inevitablemente debe ser el resultado
de acciones en varias otras dimensiones sectoriales, incluso en la forestal (donde los cultivos
agroecologicos podrian ser parte de los sistemas agroforestales).

En suma, si bien la mejora de la competitividad es identificada claramente por el plan como

condicion para el logro del incremento de la produccion agropecuaria en general (es la “regla de

oro” en escenarios que responden al predominio de politicas de “libre mercado”), esa mejora

es resultado diferenciado segln productos v regiones, de acciones en varias dimensiones. El

actual gobierno tiene a su alcance todos los medios que le permitan identificar los procesos vy

Necanismos que viabilicen esa mejora diferenciada de competitividad si es que pretende un
’
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minimo de factibilidad de sus propoésitos de incremento de la produccion. La informacion que el
MDRVyT obtiene —se entiende periddicamente— de toda la estructura productiva agropecuaria
del pais para su Observatorio Agroambiental, es una fuente, pero la mejor tendria que ser los
resultados del Gltimo censo agropecuario.

Politica 6: "Gestion territorial indigena originario campesina” Esta politica es nueva en el sentido
que se refiere solo a las TIOC. Pero tanto la formulacion de las linea de accion del Gnico Objetivo
estratégico como los alcances de las metas son escuetos, por lo que se ve muy dificil que con
ello se pueda "dinamizar el desarrollo organizativo, social, cultural, econémico y productivo de 50
TIOCs hasta 2018. Tampoco deja de sorprender que en esta politica no figuren propuestas técnicas
como planes de manejo y/o produccion agroforestal y/o recuperacion de practicas ancestrales de
gestion del territorio, etc.

Politica 8: "Oportunidades de ingresos de desarrollo rural no agropecuario”. Esta politica (como
desarrollo rural no agropecuario) ya existia en el anterior plan como parte de otra politica. Aca
nuevamente se constata una equivocada percepcion de la realidad rural actual. Es que ya no
se trata de promover el desarrollo rural no agropecuario y menos como complementario al
desarrollo agropecuario. Muchos estudios (y las mismas encuestas nacionales agropecuarias
del gobierno) muestran que las actividades rurales no agropecuarias son una realidad creciente
y que su presencia es mas bien un signo de la debilidad de las actividades agropecuarias
tradicionales. Los sistemas productivos indigena campesinos basados en la agricultura tradicional
y complementados con actividades e ingresos no agropecuarios como las artesanias y el empleo
extra predial, ya han sido superados, no responden a la realidad actual. Por tanto, no tendria que
perderse de vista que el impulso a las actividades rurales no agropecuarias puede conllevar una
agricultura de autoconsumo o una agricultura comercial no diversificada, es decir, lo contrario de
lo que supuestamente busca el plan.

Politica 9: "Desarrollo de mercados para productos agropecuarios”. En general se trata de una
politica nueva y necesaria o pertinente. Sin embargo, resulta cuando menos ironico que después
de presentar el contexto internacional como muy apropiado para la insercion exportadora de
agro-alimentos, las acciones del plan se reduzcan a la mera promocion y en marcados extra
continentales. Es decir, no solo es la contradiccion entre diagnostico y accion, sino desconocimiento
de las politicas de liberalizacion que mantiene el pais mediante los cuales participa en varios
acuerdos comerciales de la region y en los que muchos agro-alimentos tienen o pueden tener
ingreso con arancel cero. Y si la constatacion es que los productos bolivianos no tienen cabida en
esos mercados por cuestiones de competitividad, su ingreso a mercados extra continentales con
los que el pais no tiene acuerdos comerciales, resultara menos factible.

Y en cuanto al mercado nacional, puede ser factible un aumento de las ventas de productos
convencionales de la agricultura indigena campesina sin necesidad de acciones adicionales
a las que va define la Ley N° 144. En cambio, si bien es ponderable la intencion de ampliar Iaﬁ
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comercializacion de productos ecoldgicos, ello no pasa por la promocion de sus propiedades
alimenticias y/o su calidad sanitaria, sino basicamente por sus precios.

Ese ano las lluvias fueron también intensas, aunque localizadas en el sudoeste de Beni, el tropico
de Cochabambay el norte de La Paz. Las inundaciones que se presentaron desde los primeros dias
de enero obligaron a una declaratoria de emergencia nacional (DS 1878) que afortunadamente no
derivo en situacion de desastre. También los primeros dias del ano el gobierno promulgo el DS
1858 que crea la Institucion Pablica Desconcentrada “Soberania Alimentaria” bajo dependencia
directa del MDRVT vy extingue la Unidad Desconcentrada Programa de Apoyo a la Seguridad
Alimentaria (UD-PASA). La nueva institucion gestionara y ejecutara los programas y proyectos de
soberania y seguridad alimentaria, “priorizando a los pequenos y medianos productores, asi como
la agricultura familiar y comunitaria”. En tal sentido, se hace cargo de los programas y proyectos
administrados por la UD-PASA, de otros definidos por el MDRVT vy de los establecidos por la Ley N°
448 (Programa Nacional de Frutas, Programa Nacional de Produccion de Hortalizas y Programa
Nacional de Rumiantes Menores y Pesca), excepto el Programa Nacional de Pesca.

Este Gltimo Programa (de pesca), unas semanas después, paso a depender de la Institucion Pablica
Desconcentrada de Pesca y Acuicultura “PACU" creada a ese proposito en marzo mediante DS
1922. Esta medida dispone que la nueva institucion dependa del MDRyT, vy que se responsabilice
de la ejecucion de programas y proyectos de desarrollo integral de pesca y acuicultura en el
territorio nacional. También dispone |a extincion del Centro de Investigacion y Desarrollo Acuicola
Boliviano (CIDAB), cuyos programas vy proyectos en ejecucion, mas los dispuestos por el MDRyT y
los establecidos en la Ley N° 448, pasan a ser administrados por la institucion “PACU". Por Gltimo,
el Decreto autoriza al MDRyT, a través de la nueva institucion, a realizar transferencias publico-
privadas en efectivo y/o especie para el cumplimiento de sus funciones.

En esa misma linea, unos dias después se promulgo el DS 1939 que reglamenta la Ley N° 448.
Dispone que los componentes del Programa Nacional de Frutas son: fortalecimiento de la
produccion primaria de frutas; post-cosecha y comercializacion; fortalecimiento organizacional
y gestion administrativa empresarial comunitaria; y servicios financieros. Los del Programa
Nacional de Produccion de Hortalizas son: produccion e infraestructura productiva; investigacion
e innovacion tecnologica; capacitacion vy asistencia técnica; v servicios financieros. Y los del
Programa Nacional de Rumiantes Menores son: mejoramiento genético; manejo de praderas
nativas; infraestructura productiva; y servicios financieros.

Pero un mes antes, en febrero, ante el poco interés mostrado por los propietarios agrarios para

inscribirse en el Programa de Produccion de Alimentos y Restitucion de Bosques, el gobierno

accedio a aprobar la Ley N° 502 que modifica la Ley N° 337 para ampliar el plazo de suscripcion al

Programaen 12 meses a partir de lavigenciade laley (esto es, hasta febrerode 2015), y aprovechar

para aclarar y enmendar algunos temas. Asi, en cuanto al ambito de aplicacion establece que:

Nlas pequenas propiedades y propiedades colectivas de naciones y pueblos indigena originario
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campesinos, podran acogerse de manera voluntaria a los alcances de la ley; ii) se exceptian de la
aplicacion de ley los predios que se encuentren al interior de areas protegidas y reservas forestales;
y que iii) para el caso de las pequenas propiedades y propiedades colectivas, la aplicacion de la ley
no afectara su derecho propietario o posesion legal en el marco de las previsiones constitucionales.
Y en cuanto a la sancion administrativa corrige un error de la tabla de multas por tipo de propiedad
y area (en la Ley N° 337 se consigna a la mediana propiedad simultaneamente en dos areas, por
tanto, correspondiéndole erroneamente también dos tipos de multas).

En marzo el gobierno aprobo el DS 1914 que modifica el DS 28817 de 2006 (reglamento de
la Ley N° 2878) en cuanto a las definiciones de “proyectos de micro-riego” vy “proyectos de
riego”, estableciendo que ambos responden a un mismo concepto (aprovechamiento del agua
en las actividades agropecuarias v forestales), pero que la implementacion de los primeros es
competencia exclusiva de los Gobiernos Municipales y de los Gobiernos Indigena Originario
Campesinos, mientras que la de los segundos es competencia concurrente entre el nivel central
del Estado v las entidades territoriales autonomas.

Entretanto, el “retorno” a la normalidad del comercio exportador de la agro-empresa continuaba,
pues el mismo mes de marzo se promulgd el DS 1925 que autorizé ampliar el cupo de exportacion
de soya en grano, adicional a lo establecido mediante otros Decretos durante 2013. Asimismo,
dando continuidad al lento apoyo normativo al cultivo de la quinua iniciado en 2011 (cuando se
declar6 de prioridad nacional su produccion, industrializacion y comercializacion) vy a la Ley N°
395 de 2013 que cred el Centro Internacional de la Quinua (CIQ), ese mes el gobierno aprobd el
DS 1927 que reglamenta esta ley. Este Decreto dispone que el CIQ sea una institucion puablica
descentralizada, bajo tuicion del MDRyT, definiendo su estructura y funciones, y que el Programa
Nacional de Investigacion de la Quinua del INIAF formara parte de la nueva institucion.

En abril, argumentando la gravedad de las inundaciones producidas durante la época de lluvias, el
gobierno decidio la promulgacion del DS 1954 con el fin de establecer un mecanismo especial de
verificacion de la FES o FS para los predios que fueron afectados por las inundaciones. Para ello el
Decreto dispuso la suspension de las actividades de campo en los procedimientos de saneamiento
y reversion de la propiedad agraria “hasta el restablecimiento de las condiciones materiales en el
lugar” y la autorizacion excepcional de desmontes en predios afectados por eventos climaticos
hasta 10% de su cobertura boscosa “para refugio y alimentacion del ganado”, sujeto a regulacion
de la ABT. El mecanismo especial de verificacion de la FES y FS se realizara en campo tomando
en cuenta la informacion histérica proveniente de instrumentos complementarios o secundarios,
debiendo identificar las areas efectivamente aprovechadas (agricola y/o ganadera) antes de las
inundaciones. Este procedimiento especial se aplicara desde la fecha hasta el cumplimiento del
plazo de ejecucion del proceso de saneamiento de la propiedad agraria dispuesto en la Ley N° 429.

El mismo mes, mediante DS 1962 se autorizé al MDRyT a constituir un fideicomiso por la suma
de hasta Bs 208.800.000, con cargo al Tesoro General de la Nacion, a ser administrado por el BDPﬁ
1
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SAM en calidad de fiduciario para el otorgamiento de créditos para el poblamiento y repoblamiento
bovino de los productores vinculados a la cria de este ganado para carne y/o leche, afectados por
eventos climaticos en los municipios que hayan declarado situacion de emergencia municipal,
conforme al DS 1878. El monto autorizado para el otorgamiento de créditos (capital de operacion
y/o inversion) fue de Bs 55.680.000, y también se autorizd al MDRyT a realizar las actividades
necesarias para el poblamiento y repoblamiento del sector ganadero. Como se ve, a diferencia
de 2007-2008, esta vez el gobierno no hizo reparos para apoyar a los empresarios ganaderos de
las tierras bajas. Ademas, en julio, mediante DS 2060, el gobierno tuvo que ampliar los alcances
geograficos de este fideicomiso a municipios afectados que no contaban con declaratoria de
situacion de emergencia y otros requerimientos

En junio se promulgo el DS 2022 que autoriza al MDRyT a realizar un traspaso presupuestario
interinstitucional, financiado con recursos del TGN, a la Institucion Pablica Desconcentrada
Soberania Alimentaria para la contratacion de consultores en linea que implementen los
Programas Nacionales establecidos en la Ley N° 448: Bs 715.000 para la “Implementacion del
Programa Nacional de Frutas”; Bs 536.250 para la “Implementacion del Programa Nacional de
Produccion de Hortalizas”; v Bs 446.875 para la "Implementacion del Programa Nacional de
Rumiantes Menores".

Como parte del proceso de materializacion de la Ley N° 393 de Servicios Financieros, en julio
de 2014 el gobierno aprobo el DS 2055 que fija techos de las tasas de interés activas para los
créditos destinados al sector productivo (6% para las empresas grandes y medianas, 7% para
la pequena, v 11,5 para la microempresa) vy pisos para las pasivas, obligando ademas a las
Instituciones Financieras de Desarrollo (IFD) a dejar de operar con ese tipo de operaciones en caso
de no adecuarse a la Ley N° 339 en un plazo estipulado.

Ese mes también se aprobd la Ley N° 543 que declara de prioridad nacional “la produccion,
investigacion cientifica, industrializacion y comercializacion del noni’, en las regiones productoras
del pais, delegando al Organo Ejecutivo, en coordinacion con las Entidades Territoriales Autonomas
involucradas, en el marco de sus competencias, la responsabilidad de gestionar los recursos
necesarios para el cumplimiento de la ley. No deja de sorprender que un cultivo relativamente
nuevo, poco extendido y menos conocido haya llamado la atencion del gobierno.

Afines de septiembre se promulgo el DS 2130 que contiene el ReglamentodelaLey N° 453 “General
de Derechos delas Usuariasy los Usuarios, las Consumidoras y los Consumidores”. Este documento
contiene un capitulo expreso referido al “control en el suministro, abastecimiento de alimentos y
socializacion del consumo responsable” en el que se establece que las “autoridades competentes
del sector no regulado del nivel central del Estado” deben: i) verificar en los proveedores “la calidad,
inocuidad, peso y demas condiciones que hacen una alimentacion saludable”, con prioridad los
alimentos que conforman la canasta familiar; i) controlar el abastecimiento de alimentos a precio
Nsto, evitando que los proveedores incurran en actos de agio, especulacion y cualquier practica
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que origine el alza indiscriminada de precios; e iii) incluir en sus politicas de educacion y difusion
tematicas de consumo sustentable y responsable de alimentos.

Enmedio de estas medidas relativas ala concrecion de las politicas pablicas sectoriales vale la pena
destacar lo dispuesto por el DS 2169 de octubre: autoriza al Ministerio de Economia y Finanzas
Pablicas a realizar aporte de capital a EMAPA por un monto de Bs 793.278.349 para que cuente
con recursos suficientes para el cumplimiento de sus actividades de acopio y transformacion. Esta
operacion permite apreciar las dimensiones que han alcanzado esta empresa estatal vinculada a
la seguridad alimentaria nacional.

En el marco de la nueva ley de servicios financieros ese mes también se aprobaron los DS 2136
y 2137, disponiendo que la Banca Multiple y la Banca PyME destinen el 6% de las utilidades
generadas en la gestion 2014 para la constitucion de Fondos de Garantia para créditos de vivienda
de interés social y para microcrédito y crédito PyME del sector productivo, con el propdsito de que
se pueda acceder a los primeros sin la cuota inicial de 20% que exigen los bancos vy, en el caso del
sector productivo, se cubra hasta el 50% de la operacion crediticia. Con esta medida se facilita el
acceso al crédito bancario especialmente de los sectores productivos menos favorecidos. Ademas,
la conformacion de los Fondos de Garantia con base en las utilidades de la banca constituye la
concrecion objetiva de su funcion social.

A fines de diciembre por fin se aprobo la esperada ley relativa a la alimentacion escolar prevista en
la Ley N° 144 de la Revolucion Productiva Comunitaria Agropecuaria aprobada en 2011. Se trata
de la Ley N° 622 de "Alimentacion Escolar en el Marco de la Soberania Alimentaria y la Economia
Plural’, uno de cuyos fines explicitos es el incentivo prioritario del consumo y la produccion local de
alimentos (de la economia social comunitaria). En ese marco la norma es sencilla y clara, pues se
enfoca principalmente en los municipios de categorias demograficas A (hasta 5.000 habitantes)
y B (de 5.000 a 15.000 habitantes) a quienes se autoriza contratar en forma directa la provision
de alimentos para la Alimentacion Complementaria Escolar de proveedores locales que tengan
establecido su actividad productiva en el municipio respectivo. Son reconocidos bajo esta categoria
de productores de la economia social comunitaria las personas naturales; las asociaciones de
pequenos productores rurales (APPR), las OECAs, las OECOM vy “las familias productoras indigena
originario campesinas, interculturales y afro-bolivianas organizadas en la agricultura familiar
sustentable”.

Los requisitos que deben cumplir estos posibles proveedores no son complicados: s6lo el carnet
de Identidad en el caso de personas naturales y la personeria juridica o documento que acredite
la condicion de APPR, OECA, OECOM vy familias productoras indigena originario campesinas,
interculturales y afro-bolivianas organizadas en la agricultura familiar sustentable, emitido por
las instancias competentes. La posibilidad de no presentar el NIT (y no emitir factura) como
requisito, que ha sido la traba y/o la excusa de las autoridades municipales para descartar a estos
productores locales, es salvada por esta ley instruyendo a los gobiernos municipales que realicenﬁ
;
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laretencion del Impuesto a las Transacciones y del Impuesto sobre las Utilidades de las Empresas-
IUE (3% y 12,5%, respectivamente) sobre el monto total pagado y empozarlos al fisco.

Pero obviamente no se trata de simples contratos de compra-venta. La norma establece que los
proveedores deben cumplir las condiciones v el procedimiento reglamentado y aprobado por el
respectivo gobierno municipal, como entidad contratante. La elaboracion de estas condiciones
y procedimientos debe: i) priorizar la compra de productos y/o materia prima que provengan de
productores locales de las diferentes regiones del pais, fomentando el consumo de alimentos
sanos y culturalmente apropiados; ii) prever que los productos semi-procesados y procesados,
sean elaborados con materia prima de produccion nacional, evitando la utilizacion de materia
prima y productos que no sean de origen nacional; iii) no contratar alimentos genéticamente
modificados (transgénicos); iv) establecer que los productos utilicen envases adecuados, evitando
en lo posible el uso de derivados del plastico y/o polietileno.

Esta ley también establece apropiadamente responsabilidades de los gobiernos municipales en
todas las actividades dirigidas a asegurar la provision planificada, seleccionada y saludable de
la alimentacion complementaria escolar en sus respectivas jurisdicciones, y la participacion de
actores de la economia social comunitaria, locales en primer lugar y luego nacionales. Por Gltimo,
la norma dispone que en el plazo de 180 dias el Ministerio de Desarrollo Productivo y Economia
Plural, debe implementar el “Registro de las Unidades Productivas” para el registro de las APPR,
las OECAs y las OECOM que realicen actividades de transformacion, y el MDRyTs el “Registro Unico
de la Agricultura Familiar Sustentable” para el registro de las APPR, las OECAs, las OECOM vy las
familias productoras indigena originario campesinas, interculturales y afro-bolivianas organizadas
en la agricultura familiar, que realicen actividades de produccion primaria.

La obligacion del pago de 15,5% de impuestos no tendria que ser una gran dificultad considerando
que, en contrapartida, los proveedores pueden tener ventas e ingresos seguros, por el caracter del
mercado. En todo caso, siendo que con las condiciones previstas los proveedores ingresarian a la
formalidad, la posibilidad de su participacion en la alimentacion escolar de los grandes municipios
urbanos cuando menos deberia estar abierta.

Ese Gltimo mes del ano, por alguna razon dificil de precisar (quizas porque se present6 algin
problema de abastecimiento, o quizas simplemente como muestra de control) el gobierno emitio
el DS 2218 por el cual deja sin efecto la excepcion temporal de presentacion de Certificado de
Abastecimiento Interno y Precio Justo establecida en el DS 1283 de 2012, para los saldos de
exportacion del cupo establecido en este Decreto. Finalmente, el tltimo dia del ano se aprobo el
DS 2237 que aseguro la continuidad de la politica de subvencion a la produccion y comercializacion
de productos agropecuarios y sus derivados en el mercado interno para la gestion 2015.
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Gestion 2015

Cuando en enero de 2013 el Presidente Morales presento la Agenda Patridtica “enriquecida”
se pudo notar que, a diferencia de lo que acontecio cuando la presenté en agosto de 2012 (con
alcances mas acotados), esta Gltima version fue el resultado de una “concertacion” de las dos
visiones de desarrollo que parecen pugnar en el interior del gobierno, por lo que mas o menos
todos se alinearon en su intento de que se difundieray posicionara. Ese proceso se inicio en abril de
2013 con el nombramiento de un Delegado Presidencial responsable de |a tarea de socializacion y
consulta nacional de la propuesta, encargo que se cumplio entre mayo y diciembre de ese ano en
todo el pais, con diversos sectores y distintas reacciones. Precisamente una de las reacciones mas
rapidas y concretas fue la de los gremios agro-empresariales de Santa Cruz quienes, a mediados
de ese anfo, propusieron al Gobierno “producir 45 millones de toneladas de alimentos, invertir $us
13 mil millones, cultivar 13 millones de hectareas y generar mas de un millon de nuevos empleos
hasta el 2025". Desde alli se fueron dando encuentros e intercambios mas cercanos entre este
sector y el gobierno.

A comienzos de 2014 el Delegado Presidencial anuncid que estaba en fase de elaboracion del
documento final para ser presentado al Presidente. En abril, en el momento de dejar el cargo,
este funcionario dijo que el documento estaba listo y que sodlo restaba definir la modalidad de
su aprobacion. Al final, al parecer, nunca se llego a elaborar ese documento o, por alguna razon,
se decidid no hacerlo pablico porque hasta el momento no se lo conoce en este nivel. Pero mas
0 menos desde ese mes el gobierno comenzo a promocionar la Agenda Patriética con mayor
amplitud y firmeza, planteandola como el mejor referente para planificar el desarrollo nacional.

Fue en ese marco que amediados de agosto de ese ano el Vicepresidente Garciay los directivos dela
CAO anunciaron pablicamente la concrecion del pacto que habia venido construyéndose desde un
anoatras, mencionandose elacuerdo de incrementar anualmente un millén de hectareas a partir de
2015, hasta alcanzar la produccion de las 45 millones de toneladas de alimentos proyectadas por
la Agenda Patriotica. Para llegar a ese pacto seguramente los empresarios pusieron condiciones
porque el Vicepresidente dijo que tomo apunte de las necesidades planteadas por los sectores
agricolas y ganaderos para continuar con el trabajo de agilizacion de leyes, procedimientos,
acuerdos y normas para potenciar al sector agropecuario cruceno. De su lado, el presidente de la
CAO sostuvo que si bien el gobierno habia avanzado bastante en la atencion de las necesidades
del sector para encarar el desafio productivo, quedaban temas pendientes como el veto al uso
de semillas transgeénicas, la ampliacion de dos a cinco anos de la FES vy facilidad de créditos
sectoriales, entre otros.

Pero poralgunarazon ese entusiasmoinicial se fue “enfriando” porque poco a poco dejo de hablarse
del tema, sin mayores explicaciones de uno u otro lado. Al parecer, tuvo que ver con la negativa o
las dificultades del gobierno para atender los temas pendientes que demandaba el gremio agro-
empresarial, ya que, a fines de 2014, segln el presidente de la CAQO, permanecian pendientes deﬁ

137



Sistematizacion de Politicas Publicas en Bolivia relativas al Desarrollo Rural

atencion gubernamental los temas de la FES y el veto al uso de las semillas transgénicas’’ (el de
los créditos habria sido atendido mediante la Ley de Servicios Financieros).

No obstante, de uno u otro modo, parafines de 2014 el gobierno habia logrado posicionar la Agenda
Patridtica cuando menos en los grandes sectores privados econémicos del pais (desde ya, en el
interior del Estado seguramente existio alguna orden de adoptarla y no sélo mencionarla, por ello
el plan sectorial agropecuario elaborado en 2014 ya tuvo como referencia la Agenda Patriotica).
En esos momentos (noviembre) los parlamentarios del MAS ya hablaban de su intencion de
introducir en la Asamblea Legislativa el tratamiento del reconocimiento de la Agenda Patriotica
como ley (tema recurrentemente demandado por el Presidente Morales desde mediados de ese
ano).

Consiguientemente, se puede afirmar que en 2015 la Agenda Patridtica ya tenia bastante difusion
y, mas alla de las discrepancias que aln generaba en algunos sectores, se sabia que el gobierno
habia decidido implementarla. Entonces, fue en ese contexto que en enero de 2015 se aprobo la
Ley N° 650 que eleva a rango de ley ese instrumento con sus 13 pilares, encargando al Organo
Ejecutivo, a través del Delegado Presidencial, “en coordinacién con los Organos Legislativo, Judicial
y Electoral, entidades territoriales autonomas, universidades publicas, y demas instituciones
pUblicas en general, en el marco de sus competencias (...), garantizar el desarrollo e implementacion
de los 13 pilares...".

En febrero se aprobd el DS 2264 que autoriza al BDP SAM implementar y administrar un Sistema
de Registro de Garantias no Convencionales para que preste servicios de inscripcion y valoracion
al sistema financiero, de acuerdo a reglamentacion emitida por la ASFI; todo en el marco de la
nueva ley de Servicios Financieros. En marzo se promulgo el DS 2294 que establece y regula la
contratacion directa de bienes, obras y/o servicios generales hasta Bs 50.000 para los Gobiernos
Municipales de municipios con categoria demografica A y B, Ministerio de Comunicacion, MDRyT
y Ministerio de Medio Ambiente v Agua, a fin de fomentar el desarrollo de la economia social
comunitaria. Esta disposicion viene a complementar la Ley N° 622 de "Alimentacion Escolar en el
Marco de la Soberania Alimentaria y la Economia Plural” con relacion al proceso de contratacion
directa de proveedores de ese servicio.

En marzo se promulgo el DS 2310, cuyo Unico articulo determina que “las mujeres que desarrollan
actividades en el sector productivo, en areas rural y urbana, podran acceder a préstamos bajo
el producto denominado Crédito Productivo Grupal para la Mujer, establecido en el marco del
Fideicomiso para el Desarrollo Productivo, autorizado por DS 29145 de mayo de 2007" al Ministerio
de Hacienda por un plazo de 15 anos. Se trata de un monto de Bs 265.462.970, ampliables hasta
Bs 480.000.000, bajo administracion del BDP SAM, para la otorgacion de créditos mediante
entidades de intermediacion financiera a personas naturales (Crédito Productivo Individual) o

77 Declaraciones realizadas en una entrevista al diario Pagina Siete registradas en su edicion de 23 de

noviembre de 2014.
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juridicas legalmente constituidas (Crédito Productivo Asociativo) que requieran financiar iniciativas
productivas enmarcadas en los siguientes complejos productivos: i) textiles y confecciones; ii)
alimentos v lacteos; iii) cueros y manufacturas; iv) madera y manufacturas, v) turismo vy vi) otros
complejos que sean priorizados por el Gobierno Nacional a través del fideicomitente.

Por lo que senalan los considerandos de este Decreto, el gobierno aprob6 este ajuste basicamente
por razones de equidad de género, aunque también menciona que se enmarca en el mandato
constitucional de proteger y fomentar a las organizaciones econdmicas campesinas v las
asociaciones u organizaciones de pequenos productores urbanos, como alternativas solidarias vy
reciprocas. Pero sin duda la medida hace parte de la construccion de las condiciones para que se
concrete la participacion de los productores indigena campesinos en la provision de la alimentacion
complementaria escolar en los municipios rurales, porque en la realidad actual son las mujeres las
responsables de facto de las unidades productivas en el campo; ademas, una condicion creciente
de este servicio es la dotacion de alimentos con algin grado de procesamiento.

En abril se llevd a cabo la anunciada Cumbre Agropecuaria “Sembrando Bolivia” convocada y
organizada por el gobierno nacional luego de haberse postergado varias veces desde principios de
ano. Mas alla de los resultados tematicos especificos de este evento (que pueden ser obtenidos en
varias otras fuentes), en funcion de los alcances establecidos para la realizacion de este estudio,
se ha considerado mas importante destacar otros aspectos.

En primerlugar, dado el “statu quo” que se genero en el pacto productivo acordado entre el gobierno
y la CAO durante todo el segundo semestre de 2014 (quizas por discrepancias que se suscitaron
en el interior del gobierno por los dos temas que quedaron pendientes en la negociacion con los
agro-empresarios), es muy posible que se hubiera decidido/acordado consultar o confrontar esos
temas con todos los sectores productores como parte de la discusion de otros temas en razon de
los planes de ampliacion de la produccion agropecuaria nacional. De ese modo el gobierno lograba
que fuera el consenso de todos estos sectores el que defina el modo de tratamiento de esos
temas urticantes vy el que dirima las pugnas internas del mismo gobierno al respecto.

Ensegundo lugar, mas alla del hecho histérico (practicamente inédito) de reunir en una mismamesa
a todo tipo de productores agropecuarios del pais, el encuentro “legitimd” sin mayores traumas el
abierto apoyo del gobierno tanto al sector indigena campesino como al agro-empresarial. Es mas,
todo lo que se acordo en este evento —que no es poco— tiene también ese sello de “legitimidad”,
por lo que las medidas que vaya a adoptar el gobierno en razon de las conclusiones de las cinco
mesas, no tendria que causar reacciones adversas, mucho menos de los sectores que estuvieron
representados en el encuentro. Asimismo, con este evento el gobierno logra debilitar, sino
desbaratar, las posiciones criticas de ONG y expertos a sus politicas, cuya base fue el supuesto
relegamiento del sector indigena campesino de la atencion gubernamental. Se supone que en el
encuentro este sector ha tenido oportunidad de fijar sus posiciones y demandas en forma directa
(sin intermediarios), las cuales —las que tuvieron consenso— hacen parte de los acuerdos, por
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lo que, salvo que el gobierno viole éstos, no tendria que criticarse a nombre del sector indigena
campesino las conclusiones de la Cumbre ni las medidas gubernamentales que generen ellas.

Entercer lugar, resulta muy evidente que los planteamientos y los debates no estuvieron “tenidos’,
mucho menos interferidos por el “pachamamismo”. En las conclusiones escritas de las cinco mesas
no se menciona en absoluto el término “vivir bien” y la alusion a la “madre tierra” no pasa de dos
veces. Al contrario, esas conclusiones dejan ver debates esencialmente técnicos v politicos, no sélo
en los temas concernientes al sector agro-empresarial, sino también en los que corresponden al
indigena campesino. En ese sentido, se podria decir que en este evento la posicion “pachamamista’
en el interior del gobierno salid “derrotada” no sélo por la constatacion mencionada, sino porque
los sectores supuestamente portadores del “vivir bien” y la “madre tierra”, no les respaldaron.

En cuarto lugar, en este encuentro se ha delineado una vision eminentemente productiva, la cual
ha sido absolutamente compartida por todos los actores presentes. En efecto, la impresion que
generan las conclusiones de las cinco mesas de trabajo apunta a preocupaciones y propositos
de mejora sustancial de la produccion agropecuaria, entre los que estan —aunque no de manera
contundente— la produccion agroforestal y la produccion ecolégica. Estas conclusiones casi
agotan todos los factores relacionados con esos propdsitos de aumento de la produccion (s6lo
en el caso de la produccion pecuaria indigena campesina se percibe una falta de identificacion
de los factores condicionantes de esa produccion). También sorprende que en ningln caso se
registren conclusiones referidas a la politica comercial (exceptuando demandas de mayor control
del contrabando) ni a la restriccion a comunidades andinas de acceso a tierras fiscales en la region
de las tierras bajas que la norma mantiene.

Pero por lo mismo, aunque el encuentro fue pensado, organizado, ejecutado vy dirigido por el
gobierno, el planteamiento de los temas vy la orientacion de los debates estuvo muy lejos de
los lineamientos establecidos por la nueva CPE respecto del desarrollo rural v del desarrollo
agropecuario. Es que cada vez parece mas evidente que para el mismo gobierno es mas dificil
construir la plurinacionalidad en los términos que él mismo lo configurd en la CPE; el paso final o
definitivo en ese sentido no se lo puede (o no se lo quiere) dar, por lo que casi siempre se vuelve a
la vieja nocion de “inclusion” de la poblacion indigena campesina, por tanto, de “beneficiaria” y no
de corresponsable del desarrollo nacional y rural.

Por tltimo, lanegativadel consensode laCumbreaaceptarlademandadel sector agro-empresarial
respecto al uso de semillas transgénicas (habria quedado indefinidamente “congelada” una
decision al respecto, por las posiciones encontradas) seguramente también prolonga el statu quo
del pacto productivo entre la CAQ y el gobierno. Es que este tema pendiente ha sido presentado
recurrentemente por el sector como la “clave” de su mayor crecimiento, por el supuesto mayor
rendimiento v menor costo de produccion que implica. No obstante, las evidencias no parecen
respaldarles; en efecto, siendo que practicamente el cien por cien de la produccion de soya
es transgénica desde hace una década, su expansion ha sido limitada. Por tanto, es quizas la
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EI DS 2453 establece “el
mecanismo de recuperacion de
areas de suelos agropecuarios
degradados de pequenas
propiedades y propiedades
comunitarias o colectivas

con la finalidad de mejorar la
capacidad productiva de los
suelos a nivel nacional, para
garantizar la produccion y la
seguridad alimentaria con
soberania”

concurrencia de otros factores mas poderosos
la que esta frenando la concrecion de los planes
0 el pacto productivo del gobierno vy la agro-
empresa.

En este escenario el proceso de “retorno” a la
normalidad del comercio exportador de la agro-
empresa no se detuvo. Esta vez correspondio al
maiz, cuya “normalizacion” también se inicid en
2012, pues enjunio se promulgd el DS 2391 que
autoriza la ampliacion de cupo de exportacion
“para el excedente de produccion de maiz
amarillo duro vy autorizar la exportacion de los
subproductos de maiz...previa verificacion de
suficiencia y abastecimiento en el mercado
interno a precio justo”.

El siguiente mes se aprobd otro esperado
reglamento estipulado en la Ley N° 144
de la Revolucion Productiva Comunitaria
Agropecuaria: el etiquetado de los productos
destinados al consumo humano de manera
directa o indirecta que sea, contenga o derive
de organismos genéticamente modificados
(DS 2452). Quizas el gobierno no se atrevio
a hacerlo antes, primero porque sabia que
iba a entorpecer el acercamiento mayor que
habia iniciado con el sector agro-empresarial
precisamente con otras disposiciones de la Ley
N° 144, luego porque convino con este sector
(o prefirid) esperar las decisiones de la Cumbre
Agropecuaria. Y este evento incluyd entre sus
conclusiones este etiquetado.

SeglnelDecreto, laimplementaciondelanorma
sera de acuerdo a la siguiente progresividad:
i) los alimentos procesados iniciaran su
etiquetado a partir del 2 de enero de 2016
debiendo alcanzar su totalidad hasta el 31 de
diciembre de 2017, conforme a cronogramas
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establecidos en reglamentacion técnica; ii) los alimentos de produccién primaria iniciaran su
proceso de etiquetado a partir del 2 de enero de 2017 hasta el 31 de diciembre de 2019, conforme
acronogramas establecidos en reglamentacion técnica. La propuesta de la reglamentacion técnica
debe ser elaborada por el MDRyT en un plazo de 30 dias a partir de la fecha de promulgacion
del Decreto, en tanto que la aprobacion de ese reglamento por parte de un Comité de revision y
aprobacion conformado por tres Ministerios debe ocurrir en un plazo de 60 dias luego de recibirse
la propuesta. Pero hasta el cierre de la gestion 2015 no se cumplieron estas condiciones por lo
que de facto la implementacion de la medida quedd postergada (al parecer, posibles problemas
con las normas de la OMC y los acuerdos comerciales como la CAN, determinaron esa demora).

Ese mismo dia fueron aprobados otros dos Decretos Supremos, ambos relacionados con la mejora
de las bases o los factores productivos, y derivados de las conclusiones de la Cumbre Agropecuaria
y de la Ley N° 144, EI DS 2453 establece “el mecanismo de recuperacion de areas de suelos
agropecuarios degradados de pequenas propiedades y propiedades comunitarias o colectivas con
la finalidad de mejorar la capacidad productiva de los suelos a nivel nacional, para garantizar la
produccion v la seguridad alimentaria con soberania” Esta accion se la encomienda al MDRyT
(coadyuvado por las comunidades indigena campesinas), quien debe elaborar normativas técnicas
regionalizadas para la recuperacion de suelos en areas de produccion agropecuaria; implementar
el sistema nacional de informacion y monitoreo de suelos (SISBOL); realizar estudios de suelos,
y programas y proyectos de recuperacion de suelos agropecuarios. Ademas, este Decreto crea el
Programa de Recuperacion de Suelos (PRORESU), bajo dependencia del Viceministerio de Tierras,
como mecanismo de recuperacion de areas agropecuarias degradadas.

El DS 2454 modifica el Decreto que creo el INIAF en 2008 practicamente para refundar a esta
entidad, porque no s6lo amplia el ambito de sus competencias y funciones, sino que también
se le otorga otro estatus. En efecto, este Decreto concibe un Sistema Nacional de Innovacion
Agropecuaria y Forestal (SNIAF) como el conjunto de actores e instituciones, piblicas y privadas
(universidades, centros de investigacion,...) que de manera coordinada promueven lainvestigacion,
extension, transferencia de tecnologia, asistencia técnica y semillas, con la finalidad de potenciar
el desarrollo agropecuario, acuicola y forestal. Con esta base se establece que el INIAF pasa a ser
“la autoridad nacional competente v rectora del SNIAF”; también se amplia su ambito sectorial
y tematico de accion porque define que debe regular vy ejecutar “la investigacion, extension,
asistencia técnica, transferencia de tecnologia agropecuaria, acuicola y forestal, la gestion de los
recursos genéticos de la agrobiodiversidad y los servicios de certificacion de semillas”. En razon de
esta ampliacion también amplia sus funciones ordenandolas en generales, investigacion cientifica
y participativa, conservacion y mejoramiento de recursos genéticos, extension, transferencia de
tecnologia y asistencia técnica, semillas,

En agosto se promulgo el DS 2471 que también se orienta a mejorar las condiciones de acceso
de la economia social comunitaria a la provision de la alimentacion complementaria escolar. Este
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Decreto modifica y complementa el DS 2294 (de marzo del mismo afio que establece y regula la
contratacion directa de bienes, obras y/o servicios generales hasta para los Gobiernos Municipales
y dos Ministerios) e introduce otros aspectos en el marco de la Ley N° 622 de Alimentacion Escolar.
Por una parte amplia sus alcances a municipios de la categoria demografica C (de 15.000 a 50.000
habitantes) y, en términos de beneficiarios, lo amplia a los “pequefios productores agropecuarios
campesinos e individuales”. Por otra parte aclara que la norma alcanza a los proveedores que
realizan actividades no comerciales establecidas en el Articulo 8 del Cédigo de Comercio y que,
ademas, tengan establecida su actividad productiva o de servicio en el municipio. Por Gltimo,
se dispone que en el plazo de 30 dias a partir de la promulgacion del Decreto, “el Ministerio de
Economia y Finanzas Puablicas elaborara un modelo referencial de reglamento de contratacion
directa para uso de las entidades puablicas contratantes”.

En agosto, mediante el DS 2472, se crea un programa que cae en la dimension social pero que,
al menos en su formulacion, es novedoso, pues plantea trabajar en las comunidades indigena
campesinas dispersas, en situacion de pobreza y pobreza extrema y/o vulnerables a los efectos
del cambio climatico, dotandoles de electricidad y agua para el consumo humano, pero apelando a
tecnologias alternativas. No se tiene antecedentes respecto a los fundamentos de este programa,
pero seguramente busca llegar a zonas muy dispersas y/o poco accesibles fisicamente, en las
que la dotacion de estos servicios a través de los medios convencionales resulta demasiado
costosa. Se trata del Programa “Cosechando Vida-Sembrando Luz", creado en el marco de la
“Agenda Patriotica”, cuya finalidad es “facilitar el acceso al agua segura para consumo humano
y saneamiento; asi como a fuentes alternativas y renovables de energia..., incluyendo unidades
educativas y establecimientos de salud”

El Decreto dispone que sea el Ministerio de Planificacion quien identifique las areas de accion
del Programa. El componente “sembrando luz” esta bajo responsabilidad del Viceministerio de
Electricidad y Energias Alternativas, y promueve el uso y desarrollo de tecnologias compatibles
con el medio ambiente (sistemas solares fotovoltaicos y energias alternativas), mientras que el
componente “agua segura” estaa cargo del Ministerio de Medio Ambiente y Agua, y “se estructura
en el uso de tecnologias de cosecha de agua (...) a través de practicas en armonia y equilibrio con
la Madre Tierra". El Decreto no asigna presupuesto para el programa, sélo menciona que tendra
las siguientes fuentes de financiamiento: crédito externo y/o nacional, donaciones, transferencias
y otros.

Ese mismo mes fue instaurada otra politica social de gran impacto potencial en especial para
las comunidades indigena campesinas mas pobres: el Subsidio Universal Prenatal por la Vida,
creado a través del DS 2480. Consiste en la entrega de cuatro paquetes de productos en especie
(priorizando alimentos locales de alto valor nutritivo) equivalentes cada uno a Bs 300, a todas las
mujeres gestantes que se encuentren inscritas en el Bono Madre Nino - Nina “Juana Azurduy” y
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Y el proceso de “normalizacion” de las exportaciones agro-empresariales continuaba porque el
mismo mes se promulgd el DS 2489 que amplio el cupo de exportacion de carne de res dispuesto
por el DS 1637 en 2013, previa verificacion de suficiencia y abastecimiento en el mercado interno
a precio justo.

En septiembre se aprobd el DS 2522 que dispone un ajuste de la politica comercial relacionada
especificamente con el sector agropecuario a través de: i) una modificacion de las alicuotas del
gravamen arancelario a una lista extensa de mercancias, en funcion de las nuevas alicuotas de
gravamen arancelario incorporadas en la estructura arancelaria mediante el DS 1272 en 2012y
en razon de haber quedado indefinidamente sin efecto la adopcion del Arancel Externo Coman
en la CAN’8; y ii) otorgacion de permisos sanitarios vy fitosanitarios de importacion a cargo de
SENASAG a una lista de mercancias previo al embarque en el pais de origen, como requisito para
la certificacion del despacho aduanero.

En cuanto a las alicuotas del gravamen arancelario destaca una fijacion generalizada de 20% para
la leche vy sus derivados, pero resalta mucho mas la fijacion de 30% para la papa y 40% para las
demas hortalizas. Y en cuanto al control sanitario y fitosanitario |a lista abarca la leche y derivados
y luego practicamente todo el universo de las frutas, las hortalizas, los tubérculos y los granos,
incluyendo algunos productos procesados como las harinas de trigo y de maiz, y algunos agro-
quimicos (como los herbicidas, fungicidas, insecticidas).

Sabiendo que los controles sanitarios v fitosanitarios pueden cumplir la funcion de barreras
para-arancelarias, se puede evidenciar una voluntad protectora de la produccion agropecuaria
en general de parte del gobierno (siempre vy cuando funcionen eficientemente los mecanismos
de control), aunque no se comprende por qué la elevacion de aranceles se limita a la papa (y las
demas hortalizas), excluyendo los demas productos agropecuarios.

A fines de septiembre fueron promulgadas otras tres leyes derivadas directamente de las
conclusiones de la Cumbre Agropecuaria. La Ley N° 739, por una parte, amplia en 18 meses (a
partir de la vigencia de la ley) el plazo de suscripcion al Programa de Produccion de Alimentos y
Restitucion de Bosques para todos los tipos de propiedades, y por otra, la duracion de cinco anos
del referido programa se computa a partir de la vigencia de la ley. La Ley N° 740 establece un plazo
excepcional de cinco anos para la verificacion de la FES en procesos de reversion, computable a
partir de la vigencia de la ley para propiedades con titulo ejecutorial o certificado de saneamiento
registrado en Derechos Reales. Pero en los casos de predios con incumplimiento total de la
FES o incumplimiento del Programa de Produccion de Alimentos y Restitucion de Bosques, se
habilitara el procedimiento de reversion. Y la Ley N° 741 autoriza el desmonte hasta 20 hectareas
en pequenas propiedades, propiedades comunitarias o colectivas en proceso de saneamiento o
tituladas, y asentamientos humanos legalmente establecidos, para el desarrollo de actividades

78 El 24 de abril de 2015 la Comision de la CAN dejo sin efecto la adopcion del Arancel Externo Comin
Nsta que se asegure la flexibilidad de cada Pais Miembro en la aplicacion de niveles arancelarios comunes.
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agricolas y pecuarias, sin la presentacion de Planes de Ordenamiento Predial o de Planes de
Gestion Integral de Bosques y Tierra y sin el pago de patente por superficie de desmonte.

En octubre fue aprobada otra ley emergente de las conclusiones de la Cumbre Agropecuaria:
la Ley N° 745 de Década del Riego 2015-2025 “Hacia el Millon de Hectareas’, con la finalidad
de promover la produccion agropecuaria a través de inversiones del nivel central del Estado v
las entidades territoriales autonomas, orientadas al desarrollo del riego. Para su cumplimiento
la norma define tres ejes estratégicos: i) ampliacion de tierras bajo riego; ii) fortalecimiento
organizacional e institucional; e iii) incremento sustentable de la productividad agricola bajo riego.
También se establece que la implementacion de las inversiones previstas en la agenda de la
Década del Riego, se realizara a través del Programa Mas Inversion para Riego - MIRIEGO.

El pendltimo dia del ano se aprobd la ya "acostumbrada” subvencion a la produccion vy
comercializacion de productos agropecuarios y sus derivados a precio justo en el mercado interno,
a ser implementada a través de EMAPA para la gestion 2016.

3.3 El Plan de Desarrollo Economico y Social (PDES) 2016-2020

En enero de 2016 se promulgo la Ley N° 777 que instaura el Sistema de Planificacion Integral
del Estado (SPIE) “para conducir el proceso de planificacion del desarrollo integral del Estado
Plurinacional de Bolivia, en el marco del Vivir Bien”, cuyo principal fin es lograr que “la planificacion
de largo, mediano y corto plazo tenga un enfoque integrado y armonico, y sea el resultado del
trabajo articulado de los niveles de gobierno, con participacion y en coordinacion con los actores
sociales” y cuyo ambito de aplicacién abarca: ii) Organos del Estado; ii) Tribunal Constitucional
Plurinacional; iii) Instituciones de Control y Defensa de la Sociedad y del Estado; iv) Entidades
Territoriales Auténomas; v) Universidades Publicas; y vi) Empresas Piblicas.

Esta ley establece también el Subsistema de Planificacion del Estado, constituido por el conjunto
de planes de largo, mediano vy corto plazo de todos los niveles. La planificacion de largo plazo, con
un horizonte de hasta 25 anos, esta constituida por el Plan General de Desarrollo Econémico y
Social para Vivir Bien (PGDES), en tanto que la planificacion de mediano plazo, con un horizonte
de cinco anos, esta constituida por el Plan de Desarrollo Econémico vy Social en el marco del
Desarrollo Integral para Vivir Bien (PDES) y por otros planes sectoriales vy territoriales. Senala
también que el PGDES vy el PDES representan orientaciones para el sector privado, comunitario y
social-cooperativo, para el pueblo boliviano y sus organizaciones sociales, y que son el marco de
alineamiento para la cooperacion internacional, organizaciones no gubernamentales, fundaciones,
y entidades civiles sin fines de lucro, bajo las directrices y coordinacién del Organo Rector del
Sistema de Planificacion Integral del Estado.

Consiguientemente, esta ley define que el Estado vy todas sus instancias, mas las universidades
publicas, realicen sus actividades en razon de una vision Unica de desarrollo definida en el PGDES,
es decir, pone en practica una planificacion “centralizada’, lo que no necesariamente es malo
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porque puede contribuir a una inversion mas eficiente de los recursos publicos. Tampoco deja de
tener sentido que la cooperacion internacional al desarrollo y otras entidades privadas nacionales
dedicadas al mismo objeto (ONG) se alineen con esta vision Gnica. Ademas, en teoria siempre
existio ese alineamiento; la diferencia es que ahora —aparentemente— esa vision unica es real y
el alineamiento es un mandato legal.

Los hechos posteriores mostraron que el contenido de la Ley N° 777 no es casual y que su
aplicacion inmediata ya estaba prevista. Asi se explica que en marzo de 2016 el gobierno haya
aprobado el “Plan de Desarrollo Econémico y Social 2016-2020, en el Marco del Desarrollo
Integral para Vivir Bien” (en adelante PDES 2016-2020) mediante la Ley N° 786, y que aluda
a la Ley N° 777 en cuanto al mandato del alineamiento de todas las entidades e instancias
mencionadas a las directrices de este plan. Consiguientemente, a diferencia de los dos planes
de desarrollo anteriores formulados por el gobierno, e incluso a diferencia de otros planes de
gobiernos anteriores, el PDES 2016-2020 es de aplicacién obligada en: ii) todos los Organos del
Estado; ii) el Tribunal Constitucional Plurinacional; iii) las Instituciones de Control y Defensa de la
Sociedad y del Estado; iv) las Entidades Territoriales Autonomas; v) las Universidades Pablicas; v
vi) las Empresas Publicas, y es el marco de alineamiento para la cooperacion internacional, ONGs,
fundaciones, y entidades civiles sin fines de lucro.

El PDES 2016-2020 ademas ha sido formulado a partir de la Agenda Patriética (y no es sélo
porque lo afirma el documento del plan, sino también porque, a diferencia de la Ley N° 777, en
este documento se senala explicitamente que la Agenda Patridtica es el PGDES). Y esta relacion
tampoco llega a ser casual, porque se trata de la concrecion del mandato de la Ley N° 650 de enero
de 2015 que elevd a rango de ley la Agenda Patri6tica e instruyd a todos los Organos del Estado
a garantizar el desarrollo e implementacion de sus 13 pilares. En consecuencia, es recién después
de casi un quinquenio de haberla lanzado que el gobierno habria logrado plasmar en estrategias,
actividades y resultados el camino hacia el logro de los 13 pilares de la Agenda Patriotica.

En su introduccion el documento del PDES 2016-2020 se refiere brevemente a la evolucion o
el trayecto de la “Revolucion Democratica y Cultural” (“proceso de cambio”), diferenciando tres
periodos. El primero (2006-2009) es considerado de “transformacion de la estructura institucional
del Estado y de la sociedad boliviana, culminando en la refundacion del pais y en el nacimiento del
nuevo Estado Plurinacional”. El segundo (2010-2014) ha sido el de construccion del nuevo Estado
Plurinacional y el inicid del “caminar del pueblo boliviano hacia el horizonte del Vivir Bien, para
construir su propio espacio histoérico v civilizatorio”, El tercero se habria iniciado en 2015 vy esta
orientado a “consolidar el Estado Plurinacional y la “Revolucion Democratica Cultural” a través del
fortalecimiento de un Estado integral y del Vivir Bien (...) en el que existe un fuerte liderazgo de las
organizaciones sociales y se fortifica la plurinacionalidad, la autonomia democratica y la soberania
economica”.

146\



Sistematizacion de Politicas Publicas en Bolivia relativas al Desarrollo Rural

Enunasegunda parte, el documento presenta una evaluacion de los principales logros del gobierno
entre 2006 y 2014 en diversas dimensiones. Obviamente algunas de ellos tienen relacion con los
resultados de las politicas publicas agropecuarias y sociales que se implementaron durante esa
década, por lo que vale la pena mencionarlos. Por ejemplo, la reduccion de la pobreza extrema en
el area rural de 62,9% en 2005 a 36,1% en 2014; acceso a agua potable de la poblacion del area
rural (51,4% en 2005 a 66,2% en 2014); acceso a electricidad de la poblacion del area rural (33%
en 2005 a 64,4% en 2014); desnutricion cronica en el area rural (42% en 2003 a 25,9% en 2012);
valor del PIB agropecuario (Bs 9.083 millones en 2005 a Bs 22.208 millones en 2014); superficie
cultivada (2,6 millones de Has en campana 2005/2006 a 3,5 millones de has en 3013/2014);
namero de comités municipales de produccion ecoldgica (3 en 2011 a 39 en 2015); superficie
saneada v titulada entre 2006 y 2015: 64.061.505 Has (87% del total desde 1996).

En la tercera parte se presenta el plan mismo. Como va se dijo, metodologicamente el plan toma
como base los 13 Pilares de la Agenda Patriotica. Para cada uno de ellos se han definido grandes
Metas (en total 68) como magnitudes medibles de los Pilares; por tanto, estas 68 Metas deben ser
alcanzadas en 2025. Pero para avanzar en esa direccion hasta 2020, se han definido Resultados
por cada Meta (340 en total), a ser logrados hasta ese ano, vale decir que estos Resultados llegan
a ser como metas intermedias al 2020. Por Gltimo, para la concrecion de los Resultados se han
definido acciones por cada uno de ellos.

En el Cuadro 17 se ha resumido la presentacion de las Metas y sus respectivos Resultados por
cada uno de los Pilares de la Agenda Patridtica. Sin embargo, este resumen no agota todos los
Pilares nitodas Metas y Resultados que contiene el plan, pues se ha decidido prescindir de aquellas
magnitudes que no tienen relacion con la dimension del desarrollo agropecuario y rural, y con la
dimension social vinculada al area rural.

En cuanto al Pilar 1, sin duda destacan los Resultados de la Meta 1, por su relevancia para la
mavoria de la poblacion indigena campesina, quien no ha dejado de tener las condiciones sociales
mas extremas. No obstante, en ese sentido, hubiera sido 6ptimo el planteamiento de Resultados
para el area rural. Entre las acciones base del logro de estos Resultados (especialmente en el area
rural) esta la continuidad de todos los bonos sociales (que fueron muy efectivos entre 2006-2014
en el campo) y de la implementacion de los programas y proyectos de provision de los servicios
basicos. En cambio, no deja de sorprender la Meta 3 vy los Resultados que se relacionan con las
comunidades indigena campesinas, ya que equivale a admitir que subsiste poblacion que adn
enfrentan relaciones de servidumbre luego de 10 anos de Revolucion Democraticay Cultural. Pero
mas sorprendente es que una de las acciones a este proposito sefala que recién “se identificara...
toda forma de explotacion de indigenas y campesinos en propiedades con actividades agricolas y
ganaderas’, es decir, que el gobierno no sabe alin donde existe ese tipo de relaciones.
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En cuanto al Pilar 2 (servicios basicos) las Metas 1y 3 tienen relacion directa con las condiciones
sociales que no solo pueden permitir mejoras en ese plano, sino dinamizar las actividades
productivas (agropecuarias y no agropecuarias en el caso del area rural). Lo destacable es que en
este caso se formulan Resultados especificos para el area rural. El mismo sentido y significado
para la poblacion indigena campesina tienen la Meta 1 del Pilar 3 (salud y educacién), aunque en
este caso no se han formulado Resultados especificos para el area rural.

El Pilar 4 (soberania cientifica y tecnolégica) tiene dos Metas (2 y 3) relacionadas directamente con
la produccion agropecuaria con atributos nutritivos mayormente de origen indigena campesino;
es mas, se refiere también a la produccion ecologica. No obstante, en la Meta 2 queda la duda de
la necesidad de incrementar la productividad de varios de estos productos, cuando no es ese su
problema (por lo menos no es el principal), sino la pérdida de su consumo, ya que no se trata de
productos esencialmente comerciales. Ademas, mas alla de su valor nutritivo, la importancia de
gran parte de estos productos esta en sufuncion en los sistemas productivos indigena campesinos,
por lo que, pretender la mejora de su productividad al margen de esa funcion equivale a destruir
esos sistemas. Entonces, cuando menos se tendria que hacer diferencia entre ellos precisamente
por su caracter comercial (la quinua y el tarwi, por ejemplo, tienen en comdn ser nutritivos, pero
el primero esta en camino de ser un commoditie, mientras que el otro apenas tiene pequenos
estratos urbanos y rurales como mercado). Tampoco se entiende qué se busca con el incremento
de la productividad de la coca, asi como no se llega a entender a que se refieren los dos Resultados
de la Meta 3, ya que en la explicacion de sus acciones se encuentra practicamente una repeticion
de la formulacion de los Resultados.

La Meta 2 del Pilar 5 (soberania comunitariay financiera) es la inica que hace referencia de un modo
relativamente cercano a la dimension financiera vinculada a la produccion. Sin embargo, mas alla
de laalusion ala microy la pequena empresa, sus Resultados no se refieren especificamente a las
necesidades financieras de los productores de la agricultura indigena campesina. La descripcion
de la acciones no es mas esclarecedora, solo habla de “fortalecer al BDP vy al Banco Union para
que promuevan el desarrollo de los sectores productivos y sociales tradicionalmente excluidos del
financiamiento” Y siendo que ningln otro Pilar tiene referencias mayores al respecto, se puede
inferir que, al parecer, se ha definido que las necesidades financieras de la agricultura indigena
campesina seran cubiertas por programas concesionales especiales administrados en forma
directa por alguna instancia estatal y/o por transferencias directas. Pero si fuera asi, tendria que
decirselo.

La Meta 5 (mercados justos) del Pilar 5 pretende garantizar abastecimiento, calidad y precios
justos de los alimentos, incluyendo los productos ecologicos “mediante el sello social y ecologico”
(aunque parece que el “sello social” no corresponde a esta produccion porque en la descripcion de
las acciones el “sello social boliviano” es para certificar el “uso de mano de obra e insumos locales
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provenientes de la produccion agropecuaria nacional en la transformacion e industrializacion de
alimentos”).

El Pilar 6 (Soberania productiva con diversificacion) es el mas extenso del PDES 2016-2020. Es
también el que contiene el enfoque mas novedoso del plan, con una lo6gica diferente a la tradicional
presentacion de la dimension productiva, trascendiendo la “clasica” lista de programas. En la
presentacion de las Metas de este Pilar se comienza por admitir que “todavia no se ha cimentado
en el pais un modelo productivo con énfasis en la industrializacion y en el fortalecimiento de los
pequenos productores y sector comunitario” (contradiciendo su propio discurso dominante de
los Gltimos anos), por lo que “hacia el 2020 se requieren acciones mas vigorosas y contundentes
para sentar las bases del nuevo modelo econdmico social productivo comunitario”. Entonces, “se
espera al 2020 haber cambiado la configuracion de la estructura econémica, cimentando una
nueva matriz productiva con actividades economicas diversificadas basadas en la produccion y
transformacion de hidrocarburos, energia, agropecuaria, mineria y en el desarrollo del turismo,
con fuerte énfasis en el desarrollo de los pequefos productores, sector comunitario y social
cooperativo”.

Para ello el plan propone implementar “complejos productivos’, como base para la construccion
de una matriz productiva diversificada que permita establecer las mismas oportunidades en todas
las regiones del pais y eliminar los desequilibrios, considerando una participacion tanto pablica
como privada. En un territorio especifico los procesos productivos por rubros y productos se
articulan entre si, constituyendo entramados productivos territoriales para lograr un desarrollo
econdomico de acuerdo a las diferentes macro-regiones y regiones del pais. En él adquieren
particular relevancia las formas de economia comunitaria, las que deberan fortalecerse como
actores productivos y consolidarse en el marco de la economia de intercambio o en otras formas
de economia basadas en la solidaridad.

Por tanto, el objetivo de los “complejos productivos” es “dinamizar el desarrollo econémico y
social sustentable, integral y diversificado con una orientacion al mercado interno y la insercion
selectiva en el mercado externo”. Esto se lograra mediante la integracion de iniciativas productivas
y de transformacion en el marco de una articulacion macro-regional, vale decir, de Complejos
Productivos Territoriales (generadores deempleoseingresos basados enlos sectoresagropecuario,
forestal, turismo, industria manufacturera y artesania) y de Complejos Productivos Industriales
Estratégicos (enfocados en hidrocarburos, mineria, energia y sus respectivos desplazamientos
relacionados con las industrias del litio y el hierro).
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Cuadro 17. PDES 2016-2020: Resumen de los Resultados esperados a 2020 segiin Metas de
los Pilares de la Agenda Patriotica

150 '\

METAS SEGUN PILARES

| RESULTADOS ESPERADOS

Pilar 1. Erradicacion de la pobreza extrema

Meta 1: Erradicacion de la pobreza extrema
material y reduccidn significativa de la
pobreza moderada

- Se ha reducido al 9,5% la poblacidon en situacidn de pobreza
extrema

- Se ha disminuido al 24% la poblacién en situacién de pobreza
moderada

- Se ha reducido hasta 22% las Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI)

- Se ha cubierto al menos 80% de los hogares mds pobres y
vulnerables con programas sociales

Meta 3: Ya no existen comunidades
cautivas, ninguna forma de pongueaje y
esclavismo, y explotacién en el trabajo
infantil

- Todas las comunidades indigena originarias liberadas han sido
fortalecidas con capacidades integrales para la gestion de los
nuevos asentamientos

- Naciones y pueblos indigena originarios en situacion de
alta vulnerabilidad y formas de vida transfronterizas han sido
beneficiados con la implementacion de politicas y programas
estatales de proteccidn, fortalecimiento y salvaguarda de sus
sistemas de vida

- Se han eliminado las relaciones de servidumbre en actividades
agricolas y ganaderas

Pilar 2. Universalizacion de los servicios basicos

Meta 1: el 100% de las bolivianas y
bolivianos cuentan con servicios de agua y
alcantarillado sanitario

- E1 95% de la poblacién rural cuenta con servicios de agua
segura

- El 60% de la poblacidn rural cuenta con servicios de
alcantarillado y saneamiento

Meta 3: el 100% de las bolivianas y los
bolivianos cuentan con servicios de energia
eléctricay luz

- Se ha alcanzado el 90% de cobertura de energia eléctrica y luz
en el drea rural

Pilar 3. Salud, educacién y deporte

Meta 1: Acceso universal al servicio de
salud

- Se implementa el Servicio de Salud Universal

- La mayor parte de los municipios implementa el programa Mi
Salud

- La mayor parte de los municipios estan conectados y equipados
ala Red TELESALUD

- Se ha reducido en al menos 30% la mortalidad infantil (a 35
muertes por 1.000 nacimientos)

- Se ha reducido en al menos el 50% la razon de mortalidad
materna (a 115 muertes por 100.000 nacimientos

Pilar 4: Soberania cientifica y tecnolégica

Meta 2: Innovacion tecnoldgica de
alimentos nutritivos

- Se ha innovado y diseminado tecnologia para incrementar

la productividad, capacidad productiva y transformacién de
productos nutritivos (papa, quinua, maiz, trigo, coca, tarwi, asai,
amaranto, millmi, cafiahua, chia, entre otros), considerando la
gestion de riesgos y el cambio climatico
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Meta 3: Tecnologia con saberes

- Se han elaborado y diseminado paquetes tecnoldgicos inter-
cientificos para los diferentes pisos ecoldgicos con énfasis en
produccion agropecuaria

- Se han constituido nueve multi-centros de produccién
agroecoldgica articulados al INIAF

Pilar 5: Soberania comunitaria y financiera

Meta 2: Sistema financiero para el
desarrollo integral

- 50% de la cartera destinada a micro, pequeias y medianas
empresas del sector productivo (banca PyME)

- 75% del total de municipios cubiertos con atencidon de servicios
financieros

Meta 5: Mercados justos

- Se ha incrementado de forma significativa la participacion de
la produccién nacional en el mercado interno y masificando

la distribucidn de alimentos estratégicos con calidad a peso y
precio justo

- Se ha reforzado, mejorado y ampliado la infraestructura

y centros de abastecimiento por parte de los gobiernos
auténomos municipales

- Se ha fomentado la comercializacién de productos ecolégicos y
organicos, mediante el sello social y el sello ecolégico

- Se han protegido los derechos del usuario(a) y del
consumidor(a) incrementandose el nimero de usuarias(os) y
consumidoras(es) atendidos por los centros de defensa

Pilar 6: Soberania productiva con diversificacion

Meta 2: Pais productor, transformador y
exportador “complejos productivos”

- Se ha avanzado significativamente para que Sus 10.000 MM del
PIB correspondan al sector agropecuario y agroindustrial en el
futuro inmediato

- Se han puesto en funcionamiento por lo menos 13 Complejos
Productivos Territoriales priorizados

Meta 11: Desarrollo integral, empleo digno
y crecimiento econdmico en todos los
municipios y departamentos

- Se ha logrado que las comunidades y municipios mas pobres
superen la pobreza extrema de forma sustentable

- Se ha logrado que los departamentos que no corresponden al
eje central, incrementen su participacion en el PIB con énfasis
en sectores productivos y turismo articulados a los complejos
productivos integrales

Meta 12: Aprovechamiento de los
beneficios de los tratados comerciales,
con promocion a la exportacion de los
productos elaborados en el pais

- Se ha incrementado al 12% la participacion en las
exportaciones de los productos organicos

- Se han alcanzado 800 mil TM de volumen de exportacion de
productos agropecuarios
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Meta 3: Produccion agropecuaria
con énfasis en la agricultura familiar
comunitaria y campesina

- Se ha alcanzado progresivamente una superficie cultivada de
4,7 millones de hectdreas

- Se ha incrementado la produccién agricola a 24,3 millones de
ton métricas de los productos amazénicos y andinos, incluyendo
trigo, soya, maiz, quinua, tomate, para, café y otros

- Se ha alcanzado un 10% de participacion de la produccién
organica en el volumen total de produccién agricola

- Se ha incrementado significativamente el rendimiento
promedio de los principales grupos de cultivos agricolas

- Se ha incrementado la contribucion de pequefios productores
de agricultura familiar comunitaria en la produccion total
agropecuaria

Meta 4: Sistemas productivos 6ptimos:
agropecuaria

- Se ha alcanzado 3,8 millones de hectareas de superficie
mecanizada con mejor produccion a través del fortalecimiento
de la agricultura familiar con tecnologia mecanizada y
transferencia de maquinaria y equipos a pequefos y medianos
productores del pais

- Se ha alcanzado 1 millén de has que cuentan con sistemas
ganaderos con manejo integral y practicas semi-intensivas

- Se ha incrementado el nimero de cabezas de ganado bovino,
ovino, porcino, camélido, pollos y la actividad piscicola

Meta 6: Sistemas productivos eficientes

- Se ha logrado que 70% de los agroindustriales y ganaderos
implementen sistemas de produccion sustentables, reduciendo
su vulnerabilidad y aumentando su resiliencia al cambio
climatico

- Se ha incrementado a 500.000 has la superficie con
recuperacion de suelos deteriorados y degradados

- Se ha incrementado el rendimiento promedio de los productos
agricolas mas importantes vinculados con la seguridad
alimentaria (cereales, estimulantes, hortalizas, frutales,
oleaginosas, tubérculos y forrajes, entre otros)

Meta 7: Sistemas universales de acceso a
insumos, tecnologia, asistencia técnicay
otros servicios de apoyo a la produccion

- Al menos 50% de unidades productivas acceden al Seguro
Agrario en sus modalidades de seguro catastrofico y comercial

- La mayoria de productores de la agricultura familiar (OECASs,
OECOMs y otros de la economia social comunitaria) han sido
registrados y son fortalecidos en la gestién de compras y ventas
publicas, sello social, asistencia técnica

- Se ha logrado ofertar mayores créditos sectoriales para el
acceso de productores agropecuarios, con apoyo del sector
publico y privado.

- 400.000 unidades productivas, incluyendo familias indigena
originaria campesinas con acceso a programas de insumos,
tecnologia, servicios de apoyo a la produccidn y otros (SENASAG,
INIAF, etc.)

- Se han desarrollado innovaciones para mejorar la productividad
y conservacion e inocuidad alimentaria, y potencial nutritivo de
alimentos y especies para la vida, con tecnologia nuclear
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Meta 8: Saneamiento de la propiedad
agraria

- Se ha concluido con el proceso saneamiento y titulacion de
tierras en el pais

- Se ha incrementado la superficie consolidada con
asentamientos humanos

- Se ha ampliado y construido centros de acopio de granos en
varios municipios

Meta 4: Sistemas productivos 6ptimos:
riego

- Se ha alcanzado 700.000 has de superficie con riego, con
participacion de las entidades territoriales auténomas y del
sector privado, con una ampliacién de 338.000 has hasta 2020
para produccion de arroz bajo riego inundado, sistemas de
riego revitalizados, riego tecnificado de hortalizas y frutales,
sistemas de riego con represas, riego a través de redso de aguas
residuales, cosecha de agua y proyectos multi-propdsito

CONTINUACION

Meta 5: Los bosques escenarios integrales
de produccidn y transformacion de
alimentos y recursos de la biodiversidad

- Manejo integral y sustentable de los componentes del
bosque en 13 millones de has que garantizan la conservacién y
proteccion del bosque, la produccidn de alimentos, y aportan a
la economia familiar y reducen su vulnerabilidad a fendmenos
adversos del cambio climatico

- Manejo en sistemas agroforestales (café, cacao, frutas
tropicales, entre otros) en al menos 200.000 has de bosque

Pilar 8: Soberania alimentaria

Meta 1: Eliminar el hambre, la desnutricidon
y reducir la malnutricion

- Se ha disminuido a 9% la proporcidn de nifias y nifios menores
de cinco afios con desnutricion crénica

- Se ha reducido a 10% la poblacién subalimentada
- Se ha disminuido a 30% la prevalencia de nifias(os) con anemia

- Se ha reducido a 3,5% las nifias(os) con sobrepeso u obesidad
- Se ha reducido a 35% las mujeres con sobrepeso u obesidad
- Ha aumentado la lactancia materna exclusiva a 84%

Meta 2: Acceso universal a la alimentacion
complementaria escolar

- EI 50% de los estudiantes practican habitos alimenticios
saludables

- La mayoria de los estudiantes reciben alimentacion
complementaria escolar por mas de 150 dias al afio

- Los municipios realizan compras locales para la alimentacion
complementaria escolar

- Se ha capacitado a maestras(os) en educacién alimentaria
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Meta 3: Soberania a través de la
produccion local de alimentos

- Se ha incrementado a 721.000 TM la produccidn de trigo,
reduciéndose el déficit de la produccion nacional para el
consumo

- Se ha incrementado la produccién de productos claves como el
trigo, soya, maiz, quinua y papa

- Se ha incrementado sustancialmente la produccidn piscicola
para contribuir a un consumo mayor de pescado en el pais

- Se ha diversificado la produccion en el pais, manteniéndose la
variedad de semillas nativas y locales y la produccion ecolégica y
organica.

- Se ha incrementado la capacidad de almacenamiento del
Estado en productos estratégicos para la soberania alimentaria

Meta 4: Se reconoce y fomenta la
diversificacion de la produccion, la
proteccion a las variedades locales y
el fomento a las culturas y tradiciones
alimentarias

- Se han recuperado tradiciones alimentarias de los
departamentos, regiones y culturas

- Se han fortalecido bancos de semillas comunales para la
produccion diversificada de alimentos locales

- Se ha fomentado e incrementado la comercializacién de
productos locales en los mercados y centros de abasto

- Se ha fomentado el consumo de alimentos locales nutritivos y
saludables

Meta 5: Se ha puesto en marcha programas
inter-sectoriales en el marco de la politica
de alimentacion y nutricion

- Se ha implementado la politica de alimentacion y nutricion en
el marco del CONAN

- Se han fortalecido los CODAN y los COMAN en su rol de
articulacion

Pilar 9: Soberania ambiental con desarrollo integral

Meta 5: Desarrollo de sistemas
productivos sustentables en el marco de
procesos de gestion territorial

- Se ha reducido sustancialmente el impacto destructivo y
contaminador de sistemas productivos y otros que causan
potenciales dafios y afectaciones ambientales

- Se han fortalecido los sistemas productivos ambientalmente
amigables y con practicas sustentables, priorizando la
produccién ecoldgica y organica

- Se ha incrementado la capacidad de resiliencia de las zonas
y sistemas de vida vinculada al cambio climatico, incluyendo
acciones de mitigacién y adaptacion, y la gestion de riesgos

- Se han promovido emprendimientos de conservacion, usoy
aprovechamiento sustentable de la diversidad bioldgica

- Se ha desarrollado un manejo integral y sustentable de bosques
y/o componentes de la Madre Tierra, implementando el enfoque
conjunto de mitigacion y adaptacién al cambio climatico

Meta 6: Incremento de la cobertura
boscosa

- Se ha eliminado la deforestacion ilegal en todo el territorio
nacional

- Se ha ampliado en mas de 750 mil Ha. la cobertura forestal,
en areas de restauracidn, proteccion y regeneracion,
ornamentacion, sistemas agroforestales y plantaciones
comerciales, a través de acciones de forestacion y reforestacién
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Meta 7: Agua y prevencion de - Al menos el 30% de los municipios estan articulados al Sistema
riesgos por cambio climatico: riesgos de Prevencion y Gestion de Riesgo Agropecuario

- La mayoria de los municipios han promovido la cultura de
prevencion y resiliencia frente a riesgos de desastres

- Al menos 30% de municipios de alto riesgo de desastres,
han reducido su vulnerabilidad frente eventos adversos,
hidrometeoroldgicos y climaticos, en el marco de acciones de
gestion de riesgos y adaptacién al cambio climatico

- La mayoria de los departamentos cuentan con Sistemas de
Alerta Temprana consolidados e integrando los SATs municipales
y/o mancomunidades al Sistema Nacional de Alerta Temprana
para

Desastres

Pilar 10: Integracion complementaria de los pueblos con soberania

Meta 3: Construccién de mecanismos para | - Se han fortalecido los mecanismos de integracion regional,

el desarrollo integral y la integracidn entre | en el marco de la soberania de los pueblos, sin hegemonismos
los Estados y sus pueblos imperiales entre ellos, UNASUR, CELAC, MERCOSUR, CAN y otros
correspondientes a la cooperacion Sur-Sur

- Se ha fortalecido el ALBA-TCP y la CELAC como instrumentos
de liberacion de los pueblos promoviendo su liderazgo politico e
ideoldgico en la regidn y entre los paises del Sur

- Se ha incorporado un enfoque integral (comercial, social,
inversiones, cooperacion y participacién de los pueblos)
en los mecanismos de integracion bajo los principios de
complementariedad y solidaridad hacia una cultura de pazy
respeto a la vida

Meta 4: Fortalecimiento de los procesos de | - Se ha participado activamente en la institucionalizacién y
integracion multilateral y profundizacién planes de accién de ALADI, ALBA-TCP, UNASUR, CELAC, CAN y
del relacionamiento bilateral MERCOSUR

- Se ha promovido la apertura de nuevos mercados para la
exportacion de productos no tradicionales a través de las
misiones diplomaticas en el exterior

Fuente: Elaboracion propia con base en PDES 2016-2020, Ministerio de Planificacion

El plan senala que en el quinquenio se promovera el desarrollo de Complejos Productivos
Territoriales (CPT) en todo el pais de acuerdo a los siguientes criterios de las potencialidades
productivas vy de los rubros priorizados: recursos naturales y aporte a la seguridad alimentaria,
generacion de empleo, sustitucion deimportaciones y capacidad de adopcion de tecnologia. En ese
marco la Meta 2 del Pilar 6 estima el logro de tres Resultados hasta 2020, uno de ellos vinculado
directamente a la produccion agropecuaria y su transformacion y otro (que no figura en el Cuadro
17) a la industria manufacturera. De los 13 CPT a ser desarrollados hasta 2020, ocho (sin contar
la coca) corresponden a la actividad agropecuaria de productores agro-empresariales e indigena
campesinos: endulzantes (miel, estevia y cana de azlcar), productos amazonicos, granos (arroz,
maiz v trigo, quinua, canahua, amaranto, tarwi y otros, y alimentos balanceados), papa, lacteos,
carnes (de pollo, vacuna y de pescado), frutas y hortalizas. Sorprende que en esta propuesta no
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figure ningln producto del “complejo oleaginoso”. Luego, sélo tres de estos CPT (papa, lacteos y
productos amazonicos) no son catalogados explicitamente como potenciales para la exportacion.

Otros Resultados esperados de los CPT tienen que ver con el fortalecimiento del sector micro-
empresarial y comunitario (Meta 9), el crecimiento del empleo (Meta 10), el desarrollo regional
equilibrado (Meta 11) y el aprovechamiento de los tratados comerciales (Meta 12), pero para el
logro de los Resultados de esta Gltima Meta solo se plantean dos acciones: la “promocion de
forma integral de las exportaciones y apertura de mercados, con énfasis en las micro y pequenas
unidades productivas” vy el “establecimiento de estrategias comerciales”, reflejando casi una
ingenuidad de los redactores del plan (o de esta parte del plan), porque obviamente la insercion
en marcados externos es mucho mas que eso. También figura una Meta respecto al turismo (que
hace parte de la Meta 2, aunque con sus Resultados especificos, por el tamano v la importancia
que se le pretende asignar a esta actividad).

Por ultimo, el plan se ocupa con cierto detalle de describir las actividades que se realizaran
especificamente con relacion a la produccion agropecuaria y a otros factores vinculados
directamente a su desarrollo como la tierra, la tecnologia, el riego, etc., y con la actividad forestal,
obviamente ya no como acciones validas en si mismas, sino en tanto que hacen parte de alguno
de los CPT. Como se puede apreciar en el Cuadro 17, los Resultados de las Metas 3, 4,6, 7y 8
del Pilar 6 se refieren al desarrollo de la actividad agropecuaria que se pretende hasta 2020. El
plan no lo dice, pero se puede deducir (o tendria que ser entendido asi) que los Resultados de
la Meta 3 llegan a ser el producto o la consecuencia de los Resultados de las otras tres Metas,
es decir, que los incrementos en superficie cultivada, produccion, rendimientos,...definidos en la
Meta 3 provienen de los logros en materia de factores tecnologicos vy del riego (Meta 4), practicas
sostenibles de produccién y recuperacion de suelos (Meta 6), asistencia técnica y financiera (Meta
7) y saneamiento y distribucion de tierras (Meta 8).

En general todos estos Resultados son claros y concretos, mas alla de su posible optimismo en
cuanto a su pretension, por lo que no merecen comentarios especificos. Sin embargo, destacan
algunos aspectos para los cuales no se encuentran respuestas en el mismo documento. Por
ejemplo, la soya no es mencionada en ninguno de los 13 CPT, pero figura como uno de los
productos centrales de la politica agropecuaria propuesta en este Pilar 6. Al parecer, el gobierno
pretende que éste y otros productos oleaginosos tengan un desarrollo independiente de los CPT,
pero entonces ¢cual es la I6gica que orienta el desarrollo agropecuario previsto en las Metas 4, 6,
7 y 82, ¢sus alcances abarcan en general toda la produccion agropecuaria nacional? Si éste es el
caso ¢no tendria que existir en el plan Metas y/o Resultados que permitan apreciar el nexo preciso
entre el desarrollo previsto de los CPT vy el desarrollo agropecuario en los casos que atanen a
este sector?, en otras palabras ¢qué es lo que define, por ejemplo en el caso del CPT de la papa,
un crecimiento de 15% de su produccion entre 2014 vy 20207, ;no tendria que ser el desarrollo
previsto del CPT?
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Mas o menos en la misma linea se pueden plantear otras dudas con relacion a los productos
tradicionales de la agricultura indigena campesina (tarwi, amaranto, canahua, etc.). No son parte
0 base de algtn CPT, pero tampoco estan en los Resultados de las Metas que se ocupan del
desarrollo agropecuario nacional, entonces ¢;se pretende desarrollar algin programa especial y
especifico para estos productos? Si fuera éste el caso el hecho de que figuren de una manera
lacénica vy aislada en un solo Resultado (y sin mayor profundizacion de sus acciones), conduce
a asumir que el pretendido “innovacion y diseminacion tecnologica” de la Meta 2 del Pilar 4 no
pasa de ser una buena intencion en la linea de una revitalizacion y desarrollo productivo de esos
productos.

El Pilar 8 "busca alcanzar la seguridad alimentaria con soberania, a través de acciones que
consideran sus diferentes dimensiones (limitaciones en el consumo de alimentos, incluyendo
el poder adquisitivo, el acceso y la calidad de los alimentos, y la produccién), en el marco
del cumplimiento del derecho a la alimentacion”. No obstante, hubiera correspondido que el
planteamiento de la Meta 1 fuera planteado como el producto o la consecuencia del logro de
las otras tres Metas, pues los Resultados de la Meta 1 connotan mejoras cuantitativas en los
niveles de nutricion vy la reduccion de la subalimentacion y la malnutricion; pero también hubiera
correspondido que estas magnitudes se refirieran diferenciadamente al area rural, donde estan
los peores indicadores de desnutricion.

Por otro lado, se pierde vista que la reduccion de la desnutricion y la subalimentacion como
expresiones de la seguridad alimentaria no es solo cuestion de una alimentacion complementaria
en la edad escolar, o de la “recuperacion de las tradiciones alimentarias de las diferentes regiones
y culturas’, y mucho menos del “consumo de alimentos locales nutritivos y saludables”. Tampoco
toma en cuenta el plan que la dimension de la salud en este plano no se reduce a la mejora de la
“atencionintegral de enfermedades atribuidas aladieta” Es que este planteamiento practicamente
se limita a repetir percepciones, visiones y posiciones cuando menos “tradicionales’, que asumen
sin mayor criterio critico que la alimentacion y la nutricion en el campo deben obedecer a
parametros alimenticios supuestamente mas nutritivos y mas saludables, validos sélo para ese
medio, prolongando el viejo mito de que en tiempos antiguos la poblacion indigena estaba mejor
nutrida y/o comia mejor (¢sera para ese proposito la “innovacion y diseminacion tecnolégica” de los
productos tradicionales previstos en la Meta 2 del Pilar 4?). Se alude al derecho a la alimentacion,
pero al mismo tiempo se lo elude porque se lo reduce a un proyecto o, como en este caso, a una
Meta de un plan, cuando en realidad se trata de un plan o una estrategia nacional, tal cual lo
plantean la FAO a través de las Directrices Voluntarias de ese derecho.

El Pilar 9 “impulsa la puesta en marcha del modelo civilizatorio del Vivir Bien, dinamizando el
desarrollo integral en el pais, respetando las capacidades de regeneracion de los componentes de
la Madre Tierra, en el marco de los postulados de la Ley N° 300" “En términos operativos significa
avanzar en el mejor balance posible entre el fortalecimiento de sistemas productivos (...) con los
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desafios de la erradicacion de la pobreza extrema y con la proteccion de las funciones ambientales
de los componentes de la Madre Tierra". A los propositos del desarrollo agropecuario y/o de la
conservacion de los recursos naturales que favorezcan la produccion de alimentos destacan las
Metas 5, 6y 7 de este Pilar.

Por Gltimo, el Pilar 10 se refiere al “rol protagonico en el fortalecimiento de los nuevos procesos de
integracion y unidad latinoamericana, y en la promocion del modelo civilizatorio del Vivir Bien y del
orden mundial multipolar y poli-céntrico”. Las Metas que tienen relacion con la politica comercial
son la 3, 4y 5. En general estas Metas vy sus respectivos resultados mantienen de un modo mas
abierto y convencido la posicion que se fue expresando desde la version “final” del PND 2006-
2011, ponderando todos los esquemas de integracion en los que Bolivia participa y concibiendo
en general los acuerdos comerciales como oportunidades de exportacion y no como amenazas a
la produccion nacional (mucho menos a la seguridad alimentaria).

En sintesis, el PDES 2016-2020, por lo menos en lo que a desarrollo agropecuario se refiere, es
quizas el instrumento mas completo que ha elaborado hasta ahora el gobierno. El espacio que le
asigna a estos aspectos refleja la importancia que le otorga. No obstante, en la practica no llega
a expresar lo que pretende. Desde ya, el mayor protagonismo de la economia social comunitaria
(Iéase agricultura indigena campesina) que dice tener el plan en varios de sus pasajes, puede
adquirir un caracter meramente declarativo, porque si bien es cierto que esta economia figura
mas notoriamente que en otros planes, las acciones que tedricamente viabilizaran ese mayor
protagonismo son practicamente las mismas que los planes anteriores y/o se sigue sin considerar
aspectos que hasta ahora han impedido o limitado ese mayor protagonismo. Consiguientemente,
es de prever que la pretendida "articulacion de las economias de intercambio con las economias de
complementariedad y solidaridad” replicara el protagonismo central del sector agro-empresarial
en el desarrollo agropecuario, mas porque este sector (a tono con la abierta alianza o acuerdo que
ya existe entre el gobierno y este sector) es un actor reconocido en el PDES 2016-2020.

El enfoque 0 esquema de los CPT en el que se plantea enmarcar ese mayor protagonismo de la
agricultura indigena campesina, es novedoso, pero la descripcion de su contenido hace ver que
no logra superar su estatus de concepcion, ya que no llega hasta una construccion coherente.
Seria muy interesante y realmente novedoso una construccion mas acabada de los CPT, pues
aunque lleguen a abarcar o implicar s6lo unos pocos productos de origen indigena campesino,
se podria probar la viabilidad de estos Complejos con todos sus alcances sociales, econémicos
y productivos sugeridos en su concepcion. Por ejemplo, se podria ver de qué manera el gobierno
propone hacer funcionar el CPT de la papa en el marco de la politica comercial que mantiene
siendo que su rendimiento promedio actual es de 6,5 TM/Ha y que apenas llegara a 7,68 TM/
Ha en 2020 (segln el mismo plan), frente a un rendimiento que esta por encima de 25 TM/Ha en
Argentina, Chile y Brasil y de 16 TM/Ha en Per( (15,4 TM/Ha en la zona de la sierra, la equivalente
regional del occidente de Bolivia).
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No deja de sorprender la meta de llegar a 4,7 millones de Has de superficie cultivada en 2020
(en 2014 fue de 3,5 millones), es decir, s6lo algo mas de un millén de aumento en un quinquenio.
Estas magnitudes estan descartando totalmente el acuerdo entre el gobierno y la agro-empresa
en sentido de incrementar anualmente en un millon de Has la frontera agricola hasta el ano 2025.
¢Supone una ruptura entre ambos actores o0 mas bien una aceptacion mutua de que semejantes
metas no dependen sdlo de buenos propositos? Al parecer, son ambas cosas porque, por una
parte, como se ha visto, ha quedado pendiente de manera indefinida el tema del uso de semillas
transgénicas (considerado clave por los agro-empresarios para emprender ese crecimiento); por
otra, seguramente ambos han tenido que aceptar que la ampliacion o la apertura de mercados
externos no es cuestion solo de buenas intenciones en un mundo liberalizado.

La produccion agroecologica en este plan discursivamente es altamente valorada, como lo ha
sido desde el PND 2006-2011, pero no parece que luego de 10 anos de gestion el tema haya
sido adoptado de manera seria por el gobierno. Para empezar, en el mismo Consejo Nacional de
Produccion Ecologica (CNAPE) se confunde produccion agroecologica con produccion organica,
pues se refiere aambas como sindnimos. Luego, y quizas por esa confusion, el gobierno tampoco
tiene estadisticas sobre la produccion agroecologica; cuando el CNAPE habla de este aspecto
suele hacerlo a través de las cantidades exportadas, pero de produccidon organica, y cuando
requiere referirse a la produccion nacional lo hace en funcion del nimero de Comités Municipales
de Produccion Ecologica. De ahi que no es posible determinar con exactitud si la meta de que 10%
de la produccion agricola nacional y 12% de las exportaciones agropecuarias en 2020 sea organica,
incluye produccion agroecologica y en qué proporcion.

Otro aspecto inevitable de advertir es que la formulacion del PDES 2016-2020 demuestra
nuevamente (v quizas con mas autoridad que los planes sectoriales, porque tiene base en la
Agenda Patriotica) que mas alla de la retérica pachamamista que pueda acompanar su formulacion,
las magnitudes especificas para la planificacion tienen que someterse a criterios técnicos.

Finalmente, en términos conceptuales este plan es el intento mas serio de plasmar en el desarrollo
nacional la nocion de desarrollo rural que contiene la nueva CPE. Los propositos que plantea el
plan en su introduccion a este respecto responden a ese enfoque porque trasciende la alusion
a un sector agropecuario indigena campesino o lo hace en el marco de la economia comunitaria
(la "articulacion de las economias de intercambio con las economias de complementariedad vy
solidaridad” tiene ese sentido). Es mas, en la misma descripcion de los CPT que se basarian en
un producto indigena campesino, se mantiene este enfoque. Pero en la presentacion de tallada
del plan se recae en el “clasico” tratamiento sectorial de la poblacion indigena campesina, dando
la impresion de que unos son los que elaboraron los aspectos conceptuales y son otros los que
redactaron las Metas, Resultados y acciones.
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De todos modos, el PDES 2016-2020 establece un nuevo escenario del desarrollo agropecuario y
rural del pais por lo que se justifica (nuevamente) un ajuste o una reelaboracion del plan sectorial.
Ademas, deacuerdoalaleyqueapruebael PDES 2016-2020ylaLeyN° 777, el MDRyT estaobligado
a alinearse con este plan, salvo que la instancia correspondiente (el Ministerio de Planificacion)
establezca que el plan sectorial 2014-2018 cumple con la condicion de ese alineamiento.
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4, CIPCA en el desarrollo de la agricultura indigena campesina
4.1 En el "proceso de cambio” desde la incidencia politica

Este capitulo esta dirigido a establecer el accionar de CIPCA en el marco de la gestion del
gobierno de Evo Morales desde 2006, pero solo se trata de enunciar o describir ese accionar, sino
fundamentalmentedeindagaralgunaasociacioneinclusoinfluenciadelmismoenlapoliticapublica,
en especial en la de la agricultura y del desarrollo rural en el nivel nacional y en los niveles regional
(departamental) y local (municipal) donde la institucion tiene oficinas regionales de trabajo. Para
este objeto se ha visto apropiado distinguir o diferenciar las dos etapas del “proceso de cambio”
establecidas en capitulos previos de este documento, pero presentando previamente algunas
referencias especificas sobre esa actuacion institucional durante la Asamblea Constituyente.

a) En la Asamblea Constituyente

Antes de la asuncion presidencial de Evo Morales en 2006, el mundo de las ONG en Bolivia
también se habia transformado, al igual que el Estado v la sociedad. No pocas —quizas incluso la
mayoria— habian nacido o derivado en “tecnocraticas” o “desarrollistas’, centrandose en acciones
enteramente productivas, supuestamente para superar las condiciones de pobreza de las
comunidades indigenas y campesinas, y abstrayéndose de la problematica sociopolitica nacional
que explicaba gran parte de esas condiciones de pobreza.

Otras, las menos cuantitativamente pero las mas influyentes, habian logrado sobrellevar la
voragine pragmatica del neoliberalismo manteniendo la vision sociopolitica del desarrollo rural,
apoyando las reivindicaciones de esa dimension de las organizaciones indigenas y campesinas, e
incluso promoviéndolas. Por esta vision y sus acciones de trabajo, se puede decir que estas ONG
fueron hasta artifices de las movilizaciones de las organizaciones indigenas y campesinas durante
la etapa previa a la asuncion presidencial de Evo Morales, y probablemente de su triunfo electoral
en muchas zonas del area rural.

Pero en este segundo grupo de ONG se podia distinguir una division nitida. Por una parte estaban
las que se centraban en un trabajo mas “ideologizado”, centrado en el apoyo e incluso el liderazgo
de las reivindicaciones sociopoliticas de las organizaciones indigena campesinas, bajo una vision
unilateral de la problematica rural y posiciones anti-estatales y anti-gubernamentales casi por
definicion. Por otra parte estaban las que se habian dotado de visiones y practicas de trabajo
que articulaban el apoyo a las reivindicaciones sociopoliticas de la poblacion indigena campesina
con la bisqueda vy el apoyo de opciones productivas viables y sostenibles de esta poblacion.
En ese sentido podria decirse que estas ONG se centraban en un trabajo mas “politico’, en una
acepcion amplia del término, y buscaban el desarrollo rural, también en una concepcion amplia,
transformadora. CIPCA era una de ellas.
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Pero algo mas, estas ultimas ONG en general, aprovechando la estabilidad democratica y el
relativo buen funcionamiento de las instituciones democraticas, ya sea por influencias desde el
Norte industrializado y/o por sus propios descubrimientos, ya habian incorporado en su “arsenal”
de trabajo la nocion y la practica de laincidencia politica. CIPCA en particular ya en 1997 establecio
en su estructura la UAOCI (Unidad de Apoyo a las Organizaciones Campesinas e Indigenas),
instancia que fue el “germen” de la actual UAP (Unidad de Accion Politica), aunque centrado en la
comunicacion y la capacitacion en una primera etapa que durdé mas o menos hasta el ano 2000.
Asi es que al término del primer quinquenio del actual siglo la institucion ya tenia una instancia (la
UAP) y una experiencia desarrolladas de incidencia politica.

Una vez que se inicio el “proceso de cambio” en 2006, en general las ONG “desarrollistas”
permanecieron al margen del mismo, ignorandolo o desentendiéndose (y mucho mas de la accion
gubernamental), convirtiéndose en simples “observadores” indiferentes de los acontecimientos
y ejecutando sus programas vy proyectos usuales. Las “ideologizadas” se dividieron, algunas
mantuvieron su clasica e “historica” posicion anti-estatal y anti-gubernamental; otras decidieron
declararse “vigilantes” del proceso y otro tanto hablé de un “apoyo critico” al mismo. En cambio
las ONG “politicas” o “de desarrollo” (entre ellas CIPCA, obviamente) se ubicaron en el nuevo
escenario con menos “traumas’, e incluso muy probablemente, sin la necesidad de mucho debate.

En efecto, CIPCA no puso distancias con el nuevo gobierno, al contrario, asumid que las
perspectivas del nuevo escenario politico correspondian de algin modo a las que habia buscado
la organizacion junto a la poblacion indigena campesina para el desarrollo rural. Como senala
su Memoria-informe de 2006, la organizacion ni siquiera tuvo que introducir grandes ajustes
en su Plan Estratégico quinquenal (que se habia iniciado precisamente en 2006) y la estructura
institucional, porque “se encontraban adecuados a los nuevos cambios de entorno en el que se
desarrollarian nuestras acciones”. Obviamente, con esa percepcion la organizacion incubd mas
bien expectativas de oportunidades para la concrecion de las reivindicaciones transformadoras y
de la mejora de las condiciones de vida de esta poblacion, teniendo como base su naciente PEP”®
y las posibles mejores posibilidades para la incidencia politica.

Pero como se sabe, la primera etapa del “proceso de cambio” no fue la de las transformaciones
debatidas vy acordadas democraticamente en la instancia de la Asamblea Constituyente. Por
consiguiente, todas las expectativas de cambios sociales, econémicos, politicos y culturales que
habian incubado especialmente las ONG “politicas” en términos de incidencia politica via Asamblea
Constituyente, tuvieron que adecuarse o someterse a la contundencia de los acontecimientos que
marcaron el desarrollo de esa etapa y que rebasaron de lejos el escenario de ese evento.

En ese contexto se puede decir que se presentaron tres frentes para el accionar de CIPCA en
términos de incidencia politica: el de la Asamblea Constituyente, quizas como el mas importante;

79 Aunque no con ese término (propuesta economica productiva) ni mucho menos con esa sigla, pues ésta
irecién comenzo a ser utilizada desde 2009, segun se puede ver en los documentos de Memoria-informe,
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el nacional (instancias del gobierno central relacionadas con el sector indigena campesino) porque
de todos modos, con o sin un plan de desarrollo acabado, el gobierno debia realizar gestion; vy
el local/regional (municipios y prefecturas) porque a pesar de estar “alejado” del ajetreo v el
debate de la Asamblea Constituyente, las repercusiones no eran menores; ademas, muchas
organizaciones sociales de ese nivel decidieron construir y hacer llegar al conclave constituyente
sus propias propuestas (y los proyectos de desarrollo institucionales no se habian detenido).

En el primer frente (la Asamblea Constituyente) CIPCA decidid intervenir en consorcio con varias
otras ONG que compartian sus objetivos de participacion en ese evento historico a través de una
plataforma denominada “Apostamos por Bolivia” que tuvo representacion y alcance nacional.
Este esfuerzo de incidencia fue, sin duda, el mas serio de este tipo de organizaciones, pues si
bien confluyeron en la Asamblea Constituyente gran parte de las ONG no “desarrollistas” y no
“ideologizadas”, muy pocas portaron propuestas serias, minimamente validadas; es mas, muchas
deestas propuestas nisiquieratenianelrespaldodealginanalisis tedrico de viabilidad sociopolitica
(que aconseja el sentido comin de la incidencia politica), porque se trataban basicamente de ideas
y consignas, a cual mas radicales.

Por el contrario, CIPCA prepard seriamente su participacion, no solo en términos de analisis,
sino también de temas objeto de interés para la incidencia (la descentralizacion y autonomias,
y la tierra y territorio, como problematicas nacionales vy reivindicacion indigena campesina) v
de destinatarios (el Pacto de Unidad y los/as Constituyentes indigena campesinos). De ahi que
dispuso que su Unidad de Accion Politica (UAP) permaneciese atenta al desarrollo de la Asamblea,
preparada para atender requerimientos informativos especializados y acompanar el tratamiento
de los temas demandados por los actores indigena campesinos, por la plataforma “Apostamos
por Bolivia"” y por el propio interés institucional. Este procedimiento de evitar la “preparacion” de
propuestas acabadas en “gabinete” (como lo hicieron muchas otras ONG) y de considerar ritmo y
momentos de los requerimientos de informacion y de asistencia de los Constituyentes, fue mas
respetuoso vy efectivo.

Quizas por todo ello, es decir, por su claridad acerca de las posibilidades de la Asamblea
Constituyente en un contexto sociopolitico tan complejo, en el balance final, sobre la base de la
version “negociada” de la nueva CPE en el Congreso, CIPCA no adopto la posicion descalificadora
de muchas otras. Obviamente no compartio el retroceso que significo esa "negociacion” para
algunas reivindicaciones de la poblacion indigena campesina —como el de la tierra—, pero pondero
positivamente el tratamiento de la tematica de las autonomias.

b) Durante la primera etapa del “proceso de cambio”

Como sedijo, mas alladel “aprendizaje” que supuso esta etapa paralos nuevos administradores del
Estado vy de los avatares naturales y politicos que surgieron tempranamente (la crisis alimentaria
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y la confrontacion sociopolitica en las regiones vy en la Asamblea Constituyente), la gestion pablica
en el nivel central tuvo que comenzar desde el primer dia de la posesion del nuevo gobierno.

Siendo asi, en términos de incidencia politica ese frente nacional se caracterizd por haber
presentado una doble cara. Por una parte, la de la escasa y dosificada atencion de las autoridades
al desarrollo (agropecuario en este caso), debido al ambiente de casi permanente emergencia
en el que se desenvolvieron (por los factores ya mencionados) y seguramente a la espera de los
resultados de la Asamblea Constituyente, cuya duracion maxima no debia pasar de agosto de 2007.
Todo ello determind que en la practica la gestion del gobierno central fuera en general absorbida
por medidas reactivas e imprevistas, con medidas casi puntuales en materia de desarrollo a pesar
de la vigencia oficial o “final” del PND 2006-2011 desde enero de 2008. Por otra parte estuvo
la cara del espacio generado por el desconcierto de un gobierno que habia accedido al poder
sorpresivamente, con mas consignas que planes y sin cuadros politicos, mucho menos técnicos,
que configuro un escenario favorable a la incidencia politica, aunque no muy amplio. Ese escenario
fue especialmente evidente en las instancias gubernamentales relacionadas con los sectores
sociales donde —a diferencia de las instancias del sector econdmico— el gobierno decidié renovar
no solo autoridades sino también personal jerarquico®.

El frente local/regional de la incidencia politica fue el mas complejo para CIPCA. El ambiente de
convulsion sociopolitica de la etapa, manifiesto especialmente en la region de las tierras bajas,
y particularmente en las zonas donde el gobierno comenzo a aplicar la Ley 3545 con fines de
reversion de tierras y/o aceleracion de la titulacion de TCO, abarcd las zonas de trabajo de CIPCA.
Por tanto, la institucion no solo fue testigo de este ambiente, sino que lo vivio, incluso en el plano
de las agresiones de hecho en algunas zonas.

No obstante, contrariamente a lo que podria pensarse, fue también la etapa de un importante y
quizas decisivo avance de la emergencia politica indigena campesina en esa region. CIPCA no lo vio
asi en sumomento (ni parece hacerlo retrospectivamente en la actualidad), ya que si bien pondero
los buenos avances de la incidencia politica en esos anos, lo atribuyo a la fortaleza organizativa de
los pueblos indigenas de esas zonas y a su exitosa incursion en el poder municipal mediante las
elecciones de 2005. En cambio, varios/as lideres, dirigentes y personas comunes de esta poblacion,
entrevistados con motivo de la realizacion de esta consultoria, ponderan unanimemente otro
factor decisivo de ese empoderamiento politico. No lo identifican en forma precisa, pero de sus
expresiones se puede deducir que se refieren a las poderosas repercusiones simbalicas del acceso

80 Seguramente este espacio fue también percibido por la evaluacion externa de medio término del Plan
Estrategico 2005-2010 realizada en 2007, pues califico el momento como un “terreno fértil para la elaboracion
y negociacion de propuestas de politicas publicas, y para la incidencia’ Es mas, con base en esta percepcion
recomend6 a CIPCA que su estrategia de incidencia no solo se basara en acompanar (desde la retaguardia) a
la organizacion social, sino también en la adopcion de un rol mas propositivo (auténomo y protagonico), como
actor politico legitimo. La Memoria-informe de 2007 dice que se ajusto el referido Plan en funcion de esta

recomendacion.
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indigena a la presidencia de Bolivia. Esta poblacion se habria sentido moralmente respaldada por
ese hecho, lo que no solo contribuyo a soportar la abierta hostilidad del poder local de los sectores
tradicionales, sino a desafiarlo (expresando abiertamente su apoyo al gobierno, y/o rechazando
las amenazas a CIPCA) e interpelarlo (exigiendo el cumplimento de su derecho al acceso a los
recursos municipales, cuando “antes ni siquiera podiamos pisar el municipio”).

Es también necesario referirse a los procedimientos y estrategias que utilizd CIPCA en esa etapa
paralaincidenciapoliticaenlos niveles nacionaly local/regional enrazén de su trabajo programatico
contenido en su respectivo Plan Estratégico, porque no soélo difieren de las practicas usuales
de las ONG, sino también porque se mostraron efectivas. En la base de estos procedimientos y
estrategias estuvo la realizacion de estudios de soporte, el relacionamiento con las autoridades
estatales y el fortalecimiento organizativo de las comunidades indigena campesinas.

En un pais estructuralmente carente de informacion (oficial v privada) confiable respecto al
sector rural y agropecuario, se hace casi imprescindible el levantamiento de informacion primaria
“propia” cuando menos para complementarla con la existente con el fin de disponer una base lo
mas solida posible respecto del tema objeto de la incidencia politica. La “teoria” de la incidencia
politica asi lo establece, pero muy pocas ONG en Bolivia cumplen con ese precepto o lo hacen por
simple formalidad, mientras que CIPCA —segln se desprende de sus informes vy de la revision de
algunos de los estudios de soporte producidos en esa etapa®’- lo hizo con el rigor y |a pertinencia
necesarios para la incidencia. Algo mas, esas caracteristicas no fueron patrimonio de la UAP en
el nivel central de la institucion, fueron comunes a las regionales, donde también se realizaron
estudios de soporte mas locales o regionales®.

El relacionamiento con las instancias estatales es otro punto de diferencia con la practica usual
de las ONG en Bolivia. Fue llevado a cabo por CIPCA de manera institucional y no casual; es mas,
en algunos casos incluso de manera colaborativa, rebasando la lIogica de la demanda, la exigencia
0 la persuasion a las autoridades. Ciertamente la apertura a este tipo de relacion de parte de las
autoridades de ese entonces puede atribuirse a las condiciones de recambio radical del personal
técnico en el sector social del Estado, pero aun asi ese tipo de relacion no hubiera sido posible si
CIPCA no hubiera superado el viejo escripulo de las ONG bolivianas de sentirse “contaminadas”
por relaciones cercanas con las autoridades estatales.

Y el fortalecimiento organizativo de las comunidades indigena campesinas que no se detuvo en
el de sus organizaciones, sino que llegd hasta la capacitacion de los propios beneficiarios de la
incidencia politica en el manejo de este mecanismo. Este procedimiento supuso la ruptura de
otra practica usual de las ONG bolivianas en términos de incidencia politica, que suele remitir
la “participacion” de los beneficiarios a simples consultas. Ademas, esta capacitacion especifica
efectuada por CIPCA en varios ciclos entre 2007 y 2009, se la realiz6 no s6lo bajo la Iogica de

81 Por ejemplo, los estudios sobre el cacao y el arroz.
82 Como el de la evaluacion del régimen forestal y el de los pequenos productores de soya. ﬁ
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transmision de conocimientos, sino de generacion de destrezas con dirigentes vy lideres hombres y
mujeres de las organizaciones economicas y sociales de todas las zonas de trabajo de la institucion,
porque incluyo la elaboracion de propuestas reales de incidencia politica y su presentacion a las
autoridades correspondientes.

Entonces, fue en este contexto sociopolitico nacional y local/regional que se concreto el accionar
de CIPCA en términos de incidencia politica en esta primera etapa del “proceso de cambio”. Se
puede deducir que ese trabajo privilegio nitidamente tres lineas de accion: a) la problematica de
la tierra vy la titulacion de TCO v tierras campesinas en sus zonas de trabajo; b) la ampliacion y
consolidacion de sus propuestas econdmicas a través del acceso a recursos fiscales y su adopcion
por las politicas publicas locales y regionales; vy c) otros temas relativos al desarrollo rural nacional,
aungue menos definida, mas abierta.

A continuacion una breve descripcion de estas tres lineas de incidencia politica.

» La problematica de la tierra y la titulacion de TCO y tierras campesinas en sus zonas de
trabajo

Esta linea se ejercio basicamente en el nivel central del Estado y fue la mas constante, a pesar
de haber sido el principal tema de discordia en la region de las tierras bajas. Estuvo dirigida
a influir/coadyuvar en la definicion del contenido de la Ley N° 3545 y de su normatividad
reglamentaria para su aplicacion. Por tanto, CIPCA pudo contribuir a fortalecer una mirada
nacional a la referida ley (por la amplitud geografica de su trabajo vy su experiencia) y, al mismo
tiempo, tratar de asegurar su cumplimiento en la atencion de las demandas de territorios
y tierras de las organizaciones indigenas y campesinas de las regionales de trabajo de la
institucion.

En este caso el principal interlocutor estatal fue el Vice-Ministerio de Tierras, en tanto que
las organizaciones sociales mas implicadas en el proceso de incidencia fueron las del pueblo
guarani, a través de la APG, aspecto justificado porque en esos anos la problematica de la
tierra de los pueblos indigenas de Bolivia se sintetizaba en la region de El Chaco. En cambio,
quizas por los fuertes problemas organizativos que tuvieron las comunidades indigenas en
esos anos, la Regional Beni fue la menos favorecida por la incidencia politica en este aspecto.
Consiguientemente, ni la efectividad de los recursos utilizados y estrategias aplicadas pudo
garantizar la aprobacion total de las propuestas ni de todos sus términos. De todos modos, en
el balance final hasta 2009, de acuerdo a informacion sistematizada por Colque et al (2016) ya
referida, los avances registrados en esta etapa con relacion a la titulacion de TCO de las tierras
bajas, son sustanciales y claramente mayores a los de todos los demas sectores sociales
rurales.
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» Laampliacion y consolidacion de las propuestas econémicas a través del acceso a recursos
fiscales y de su adopcion como politicas piblicas locales y regionales

Esta linea se concretd basicamente en el nivel local (municipal) y, en alguna medida,
departamental de las zonas de trabajo de CIPCA. Por consiguiente, la interlocucion fue con
las autoridades de esos niveles, la que obviamente se facilitd en los municipios en que vya
existian autoridades indigena campesinas, mucho mas en los casos en que fueron electas por
decisiones organicas. Gran parte de la incidencia politica en estos niveles consistio en el logro
de la asignacion de recursos para los proyectos productivos ejecutados conjuntamente las
organizaciones productivas, pero la adopcion de éstos como politica pablica en estos niveles
también fue significativa, en especial en las regionales de trabajo del occidente del pais.

La informacion disponible permite afirmar que, mas alla de la cuantia de los recursos, fue una
etapa que favorecio los procesos de construccion de las propuestas economicas que CIPCA
y las organizaciones indigena campesinas habian decidido ejecutar. En efecto, no sodlo se
debe considerar los montos de recursos asignados a ese proposito, sino también la amplitud
geografica del apoyo logrado porque significa que se aporto a la difusion de las practicas y
conceptos de produccion y aprovechamiento sostenible de los recursos naturales. Asimismo,
deben hacer parte de esta valoracion las inversiones logradas por las propias organizaciones
indigena campesinas en las bases productivas vinculadas al soporte y viabilidad de las
propuestas productivas promovidas por CIPCA en sus zonas de trabajo (como infraestructura
de riego vy micro-riego, caminos vecinales, electrificacion, viviendas, etc.). Y no es de menor
importanciaellogrodelainstitucionalizacion del control social ala gestion municipal en algunas
zonas, o el reconocimiento en la normativa municipal de los planes de gestion territorial, o el
apoyo municipal al procesamiento y la compra de algunos productos de las organizaciones
indigena campesinas para el desayuno escolar.

Por altimo, la informacion accesible de CIPCA permite asumir que fue en la region de El
Chaco donde mas fructifera, profunda y amplia fue la incidencia politica porque no se redujo a
recursos v politicas a favor de la propuesta econémica (a sus componentes especificos y a sus
bases productivas), abarco otros aspectos que hacen al desarrollo de las comunidades guarani
como pueblo (como su participacion en los debates sobre la Ley Marco de Autonomias v las
autonomias indigenas a través de propuestas escritas). La mayor antigliedad de El Chaco como
zona de trabajo de CIPCA y la esperada mayor capacitacion y formacion de sus organizaciones,
mas el factor simbdlico ya senalado, y una posible decision del gobierno nacional de favorecer
a este pueblo por la historica mayor explotacion que vivio, pueden ser los factores explicativos
de ese resultado.

En ese orden también se puede afirmar que Ascension de Guarayos fue la menos favorecida
relativamente por la incidencia politica en esta etapa. Quizas la heterogeneidad de su
composicion social (por tanto, fuertes dificultades organizativas indigena campesinas) vy bﬁ
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mayor presencia de sectores terratenientes con poder regional, explican este resultado
hasta 2009, a pesar de los esfuerzos de CIPCA. Empero, en este contexto tan adverso e
historicamente “atrasado” desde la perspectiva del empoderamiento politico indigena
campesino, laaprobacioninéditade un plan de desarrollo agropecuario, basado en la produccion
indigena campesina local en esta etapa (en plena gestion de un alcalde representativo de los
sectores tradicionales de poder local), cobra un inmenso valor precisamente en razon de ese
proceso de empoderamiento politico. Pero de acuerdo a una valoracion retrospectiva que
realizan algunos/as lideres indigena campesinos de Guarayos entrevistados con motivo de
esta consultoria, quizas eso no hubiera sido posible sin el apoyo moral que significd para ellos
en aquellos momentos la presencia indigena en el gobierno nacional. Es a partir de alli que se
resquebraja el poder tradicional local y comienza a lograrse recursos v politicas a favor de la
propuesta economica.

» Otros temas relativos al desarrollo rural

Estalineaseejecuto exclusivamente en el nivel central del Estado, vale decir, conlasautoridades
del gobierno nacional vinculadas al sector agropecuario. La incidencia politica abarco temas
estructurales (en general relacionados con las definiciones operativas del Plan Estratégico de
CIPCA), pero también se incursiond en algunos temas coyunturales importantes. Sin embargo,
al parecer, esta linea enfrentd una debilidad relativamente constante durante la etapa, segin
lo refieren las Memoria-informes de esos anos: las dificultades para concretar o traducir
las investigaciones en planteamientos concretos de politicas publicas. Se menciona en
especial los casos del arroz vy el cacao, cuyos estudios de soporte fueron realizados en 2006,
cumpliéndose incluso con el relacionamiento necesario con las organizaciones de productores,
pero la formulacion de las respectivas propuestas de politicas pablicas y la incidencia en las
autoridades correspondientes tomo algunos anos®.

Aunque los documentos institucionales no explican las causas de esta debilidad, una de
ellas pudo haberse originado en la decision institucional de presentarse en el escenario de
la incidencia politica “con voz propia”, por la posibilidad de que las condiciones favorables del
espacio publico hubieran conducido a identificar maltiples temas de incidencia. Empero, estas
debilidades no deslegitiman en absoluto la accion decisiva de CIPCA en algunos aspectos que
cualificaron la politica nacional del sector agropecuario en esa primera etapa del “proceso de
cambio”. Para empezar, la institucion participd en espacios de debate y en reuniones formales

83 La del arroz incluso se diluyo, derivando en una propuesta de incidencia coyuntural aunque fundamental,
pero sin resultados exitosos. En efecto, aunque no fue el objetivo del estudio de soporte, su informacion fue
utilizada para elaborar con cardcter de emergencia una propuesta preventiva con relacion a este cultivo para
evitar su escasez. Es que este estudio permitio establecer ya en 2006 que iba a presentarse escasez de semilla
para la campana agricola 2007-2008 y una consiguiente escasez del producto en este dltimo ano. Junto a las
principales organizaciones productoras de arroz CIPCA presento oportunamente al MDRyT una propuesta dirigida
a paliar ese anticipado déficit, la cual no fue implementada a pesar de la aparente comprension de la magnitud
Ne la amenaza por parte de las autoridades, lo que ocasiono que se cumplieran las previsiones negativas.
’
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con las autoridades sectoriales respecto del contenido v la ejecucion del Plan Sectorial de
Desarrollo Rural que entrd en vigencia a fines de 2007, luego de la aprobacion de la version
“final” del PND 2006-2010.

Luego, mas alla de las demoras, el caso del cacao es también un ejemplo de estrategia
impecable de incidencia politica para llegar al sitial actual que se ha llegado como politica
publica nacional: la promocion y proteccion de la produccion del cacao en Bolivia, con multiples
beneficios econdmicos, ambientales vy culturales. Luego del “suspenso” desde 2006 fue
retomado en 2008 con la publicacion vy difusion del estudio nacional y el involucramiento
formal e institucional de todos los actores privados y pablicos vinculados a la tematica, quienes
conformaron el denominado en ese momento Comité Nacional del Cacao (con participacion de
CIPCA). Este Comité hizo suyo el desafio de lograr del gobierno el apoyo al propdsito buscado,
debatiendo y enriqueciendo la informacion proporcionada por el estudio de CIPCA. El proceso
de elaboracion de la propuesta de politica publica tomo varios meses porque se decidio agotar
el debate y las consultas. Ademas, ese proceso sirvio para que la institucion consulte y discuta
la propuesta con instancias estatales relacionadas con el tema (como la Superintendencia
Forestal). Finalmente la propuesta (en forma de Decreto Supremo) consensuada incluso con
técnicos del MDRVT fue presentada formalmente a las autoridades a fines de 2009.

Otros temas que ejemplifican laimportancia cualitativa de CIPCA en la politica pablica sectorial
del desarrollo rural en esa etapa fueron su participacion en la Ley del Seguro Agricola (cuya
incubacion arrancé en 2009) y en la discusion fundacional del Censo Nacional Agropecuario,
cuya realizacion debi6 ser planificada ese mismo afno (objetivo que finalmente no se cumplio,
pero que tampoco invalida la importancia de CIPCA). En el primer caso la institucion alimento
el proyecto gubernamental con informacion sobre volumenes y rendimientos de algunos
productos para la sustentacion de la propuesta que fue trabajada por el MDRyT. En el segundo
caso lo hizo a través de su participacion institucionalizada en el Comité Técnico Nacional junto
al MDRyT y el INE, instancia delegada por el Gobierno Nacional para la emision de las directrices
de la fase preparatoria del referido Censo.

b) Durante la segunda etapa del “proceso de cambio”

El frente nacional (gobierno central) de la incidencia piblica en la segunda etapa del “proceso de
cambio” (que se prolonga hasta la actualidad) se ha modificado sustancialmente respecto de la
primera. En primer lugar, como se describe en capitulos anteriores de este documento, es evidente
que en la etapa actual el gobierno en general ha venido adquiriendo mayor seguridad respecto del
tratamiento del sector agropecuario nacional; en tal sentido, ha superado en alguna medida el
momento de desorientacion que facilitaba su apertura a la incidencia, por lo que esa apertura se
ha estrechadoy las propuestas de politica que logran pasar ese conducto estrecho son procesadas
con base en esa su seguridad. Ademas, el gobierno cuenta con algunos cuadros técnicos “propios”
en el sector agropecuario, con mas de un quinquenio en el “proceso de cambio”, por tanto, con
N
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mayor conocimiento del sector, lo que les da seguridad (aunque no razén) para prescindir del
apoyo técnico externo. En segundo lugar, no se ha repetido la emergencia alimentaria de 2007-
2008y se han superado las tensiones sociopoliticas de las tierras bajas, por lo que el gobierno ya
no requiere dedicarles tiempo vy esfuerzos, y lo hace a “tiempo completo” a la gestion pablica (del
sector agricola, en este caso).

Pero adicionalmente estan otros factores no directamente relacionados con el contexto de
la incidencia politica que, sin duda, intervienen en su configuracion. Por ejemplo, el logro de la
suficiente mayoria congresal en las elecciones presidenciales de 2009 que garantiza la adopcion
expedita practicamentede cualquierley, loque disminuye el espacioylasposibilidades deincidencia.
Luego, la disponibilidad de ingentes recursos econémicos le permite al gobierno realizar algunas
inversiones destinadas a la agricultura indigena campesina sin establecer su prioridad y menos
viabilidad, lo que le conduce ano escuchar (o prescindir de) un apoyo especializado. Finalmente esta
un factor que el desarrollo de los acontecimientos lo ha convertido en selectivamente importante
en términos de incidencia politica: el creciente rechazo gubernamental a la “injerencia” de las
ONG en cuestiones de politica, que crecientemente se expresa también en un veto a la incidencia
politica de estas organizaciones (por la paranoia gubernamental que no le permite identificar a las
ONG que evidentemente se dedican a atacar cualquier accion del gobierno casi por definicion).

Los cambios en el frente local/regional de la incidencia politica tampoco son menores en esta
segundaetapadel “proceso de cambio”. Elambiente de convulsion sociopolitica de la primera etapa,
manifiesto especialmente en la region de las tierras bajas, practicamente ha desparecido, mucho
mas por algunas medidas que el gobierno ha adoptado a favor del sector agro-empresarial. Este
“clima de paz” ha determinado que en esa region las relaciones de los gobiernos departamentales
y municipales con la poblacion indigena campesina no tenga mayores escollos de naturaleza
sociopolitica, lo que —al menos en teoria— ha permitido que los espacios para la incidencia politica
directa de las organizaciones indigena campesinas, sean mas expeditos y directos.

Por otro lado, la “correlacion de fuerzas” entre la poblacion indigena campesina y los sectores
tradicionales de poder local se ha modificado dramaticamente a favor de los primeros en los
gobiernos municipales y departamentales. Ese cambio es resultado del régimen de autonomias
establecido en la nueva CPE y de las elecciones sub-nacionales de 2010, pues la poblacion
indigena campesina no sélo ha ganado sustanciales espacios de poder politico local en los
municipios rurales de las tierras bajas, sino que también ha incursionado de modo importante
en las Asambleas Legislativas Departamentales. S6lo a modo de ejemplo, en cuatro de los cinco
municipios de la Regional Beni de CIPCA las organizaciones indigenas han logrado ser elegidas

84 CIPCA resalta otro factor de interferencia en las acciones de incidencia politica que se origina en las
mismas organizaciones indigena campesinas: la fractura del Pacto de Unidad y de la CIDOB y CONAMAQ en
especial, como consecuencia de la intencion gubernamental de construir una carretera por el TIPNIS, y de la
intervencion policial de la marcha indigena que rechazaba ese proyecto. CIPCA sostiene que a partir de esta
idrcunstancia se dificulto enormemente la incidencia politica en el nivel nacional,
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como autoridades ejecutivas y legislativas. En San Ignacio de Mojos ademas fueron elegidos Sub-
gobernador, Corregidor y asambleistas departamentales. Obviamente este cambio también ha
tenido que hacer mas expedito el espacio de la incidencia politica directa y/o asistida por ONG de
las organizaciones indigena campesinas.

Estos dos factores han reforzado el empoderamiento politico de la poblacion indigena campesina
y determinar la adopcion de acciones proactivas y ya no reactivas y mucho menos defensivas.
Es decir, acciones que tiendan a consolidarla como pueblos vy, por consiguiente, en pos de su
desarrollo como tales. En tal sentido, se tendria que esperar que incluso las acciones de incidencia
politica respondan a esa perspectivay no a la légica de una simple contribucion para satisfacer una
necesidad. No obstante, ese esperado salto cualitativo derivado de un empoderamiento politico
virtuoso, implosivo, en la practica puede no concretarse y mas bien ocasionar o constituirse en un
freno del desarrollo como pueblos, asumiendo que el acceso mas expedito a recursos supone un
aprovechamiento “distributivo” antes que una inversion para el desarrollo. Asi es que ese dilema
seguramente no estuvo ausente en esta segunda etapa del “proceso de cambio” en las zonas
de trabajo de CIPCA, y de las salidas que decidieron las organizaciones indigena campesinas ha
tenido que depender un mejor o peor uso de los recursos fiscales a los que se ha accedido gracias
a su empoderamiento politico®.

Este nuevo contexto que rige durante la segunda etapa del “proceso de cambio” ha coincidido en
gran medida con la vigencia del Plan Estratégico 2011-2015 de CIPCA que definio cuatro grandes
desafios institucionales: organizaciones indigena campesinas democraticas y autogestionarias;
desarrollo rural sostenible con enfoque territorial; autonomia con participacion y control social; y
politicas pablicas concertadas con campesinos indigenas y otros sectores.

En consecuencia, los procedimientos y estrategias de incidencia politica de CIPCA han tenido
también que ajustarse en ambos niveles (nacional y local/regional) en razon del nuevo contexto
y de las definiciones programaticas de su Plan Estratégico. De este modo, la realizacion de
estudios de soporte se mantuvo como concepto, es decir, como condicion para la elaboracion
de propuestas de politica pdblica, aunque en gran medida las propuestas elaboradas durante
el periodo apelo a estudios realizados anteriormente. El relacionamiento con las autoridades
estatales (especialmente del Gobierno Central) bajo de perfil, pero no por decision de CIPCA,
sino por los cambios ocurridos en ese nivel. Para contrarrestar este déficit la institucion decidio
apelar al uso intensivo de medios de comunicacion masiva (especialmente audiovisuales). Y el
fortalecimiento organizativo también se mantuvo como concepto y practica, aunque es posible
que la capacitacion especifica en incidencia politica ya no se hubiera realizado porque el acceso a
las instancias municipales y departamentales es mas expedito.

85 En este sentido, no es casual el senalamiento de CIPCA en su Memoria-informe de 2010 acerca de las
dificultades que encontro en la incidencia politica debido, entre otras causas, al distanciamiento entre los niveles
de la dirigencia y de las bases, o el cuestionamiento de algunos dirigentes y personeros del gobierno nacional al

trabajo de las ONG.
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Asimismo, se debe destacar el gradual transito que la institucion decidio realizar durante esta
etapa en términos de incidencia, pasando del concepto de “incidencia politica al de "incidencia
publica’, proceso que termind de concretarse en 2014. Tiene que ver con la evolucion del “proceso
de cambio”, pues la institucion acertadamente se percatd que la intensidad del momento post
constituyente fue reduciéndose no so6lo por el agotamiento del proceso de aprobacion de la
normatividad sectorial, sino también por el estrechamiento del acceso a los tomadores de decision.
Ante ello CIPCA asumid que habia que “prestar también atencion hacia otros temas conexos v
otros actores para desarrollar ahora laincidencia pablica, que significa trabajar con laidentificacion
de otro tipo de actores, y desarrollar estrategias ya sean de comunicacion especificas para los
objetivos con cada uno de los otros actores, mapas de poder, estrategias de sensibilizacion v
concientizacion de la poblacion”.

Estos ajustes de su estrategia de incidencia en el gobierno central ratifican la profesionalidad de
la institucion al haber reaccionado oportunamente a las nuevas condiciones.

En este nuevo contexto politico nacional y local/regional y en el marco del nuevo Plan Estratégico
de CIPCA la institucion establecio sus prioridades de incidencia politica. Revisando la practica de
esos anos se encuentra en primer lugar que la linea de incidencia sobre la tematica de tierra 'y
territorio paso a un segundo plano, en congruencia con los significativos avances que se lograron
durante la anterior etapa en ese plano. En cambio, paso a tener una alta prioridad la tematica de la
autonomia. Por tanto, las lineas de incidencia que se han venido ejecutando desde 2010 han sido
las siguientes en los niveles nacional y local/regional: a) desarrollo rural sostenible con enfoque
territorial; b) autonomia con participacion y control social; y c) ampliacién y consolidacion de las
propuestas economicas a través del acceso a recursos fiscales y su adopcion por las politicas
publicas locales y regionales.

» Desarrollo rural sostenible con enfoque territorial

Linea de incidencia aplicada exclusivamente en el nivel central, en consulta con las
organizaciones nacionales indigena campesinas. El logro mas significativo fue, sin duda, la
aprobacion de la Ley N° 438 de noviembre 2013 que declara de prioridad nacional la proteccion
de areas de cacao silvestre y el fomento a la produccion de cultivos agroforestales de cacao,
que sucedi6 cuatro afios después de haber sido presentado oficialmente al Organo Ejecutivo
como Decreto Supremo®®.

Otra veta de intensas acciones de incidencia constituyo las normas relacionadas con el sector
agricola nacional y la agricultura indigena campesina que fueron siendo aprobadas durante la
etapa, como la Ley de la Revolucion Productiva Comunitaria Agropecuaria aprobada en junio de
2011y la Ley Marco de la Madre Tierra y Desarrollo Integral de octubre 2012. Este escenario

86 Aunque extranamente este acontecimiento no es mencionado en el documento de Memoria- informe de

2013.
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fue el mas controversial y el mas dificil para CIPCA (y las organizaciones indigena campesinas)
de cara a las expectativas de revitalizacion de la agricultura indigena campesina, ya que
quedd en abierta evidencia la decision del gobierno de confiar al sector agro-empresarial la
provision nacional de los alimentos de consumo masivo y la mayor insercion del sector en
el mercado externo para contribuir a la economia nacional. Evidentemente el gobierno no ha
abandonado al sector indigena campesino, pero tampoco ha aprobado medidas especificas,
jerarquizadas, basadas en diagndsticos actualizados acerca de la problematica productiva
indigena campesina.

Empero, como se vio en el capitulo 3.2 de este informe, a pesar de haberse aprobado varias
normas relativas a la agricultura indigena campesina (especialmente durante la segunda etapa
del “proceso de cambio”), haquedado también en evidencia el escaso avance que han significado
para este sector en términos de propuestas innovadoras de desarrollo agropecuario y rural,
aprovechamiento de recursos naturales renovables, produccion agroecologica v enfoque
integral. Es que si bien en general estas normas establecen preeminencia de este sector en
el apoyo gubernamental (incluso disponiendo inversiones extraordinarias), los diagnosticos
equivocados, las estrategias inadecuadas y/o la impertinencia de las medidas aprobadas,
las hacen poco efectivas en la practica. Por otro lado, la participacion de las organizaciones
indigena campesinas en este desafio por su desarrollo ha sido mas bien reactiva antes que
propositiva o proactiva, sin correlacion con el empoderamiento sociopolitico que han logrado
durante el “proceso de cambio”. En ese panorama (en el que las ONG “rurales” en general
tampoco han destacado), CIPCA fue quizas la Gnica que buscé incidir abiertamente a favor de
la economia y el desarrollo indigena campesino, respaldada por su experiencia y sus logros.

Autonomia con participacion y control social

Linea ejecutada en todos los niveles (nacional, municipal y departamental), que ha sido asumida
por CIPCA como un desafio de primer orden. Es por ello que decidié conformar un equipo
especifico, liderado por la UAPy la participacion de miembros de todas las Oficinas Regionales.
Este interés institucional ha abarcado el desarrollo de las autonomias indigenas en general (y
particularmente de los 11 municipios que por plebiscito decidieron transitar a la autonomia
indigena), la construccion de las Cartas Organicas en los municipios de sus regionales de trabajo
y los Estatutos Autonémicos Departamentales que acogen esas regionales. Estos propositos
permitieron/obligaron a CIPCA vy las organizaciones indigena campesinas de nivel nacional a
buscar incidir en la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion y la Ley de Participacion y
Control Social, y otras normas vinculadas a ese proceso.
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La ampliacion y consolidacion de las propuestas econdmicas a través del acceso a recursos
fiscales y de su adopcion como politicas piblicas locales y regionales

Como se preveia, esta linea de incidencia fue la mas intensa en la etapa, la mas fecunda vy la
mas fluida; se escenificd esencialmente en el nivel municipal y departamental. Se expreso
fundamentalmente en adopcion parcial o total de la PEP en todos los municipios donde CIPCA
tiene sus zonas de trabajo; en varios de ellos la PEP fue adoptada como politica municipal.
Algo similar ocurrio en el nivel departamental, pues se logro incidir en todas las gobernaciones,
como unidades administrativas mayores de las regionales de trabajo de la institucion.

No cabe duda que en gran medida este resultado se debe al proceso de empoderamiento
politico de las organizaciones indigena campesinas, lo que ha supuesto que en muchos casos
fueran las mismas autoridades pertenecientes a estas organizaciones las que incidieran al
interior de sus respectivos Gobiernos Municipales, practicamente como portavoces de sus
pueblos. En otros casos han sido las organizaciones las que tomaron a su cargo las acciones
de incidencia (lo que obviamente no excluyd aunque redujo la participacion institucional de
CIPCA).

Similar rol seguramente desempenaron los/as asambleistas departamentales de estas
organizaciones. S6lo a modo de ejemplo se mencionan algunas leyes aprobadas en ese nivel:
la Ley Departamental para la Revolucion Productiva Agropecuaria Comunitaria “Enrique
Encinas” aprobada por la Asamblea Legislativa de Cochabamba en septiembre de 2011; la Ley
de declaratoria de principal productor de ganado bovino del departamento de Chuquisaca al
municipio de Machareti, aprobada por la Asamblea Legislativa de ese departamento en julio
de 2012; la politica departamental de fomento a la ganaderia bovina en el Chaco crucefo; vy la
Ley departamental de Fomento a la Produccion y Proteccion del Cacao Silvestre y Cultivado
en el Beni, aprobada en noviembre de 2012 por la Asamblea Legislativa de ese departamento.

Pero también pudo haber influido de modo importante en este resultado la construccion (u
ordenamiento) de la propuesta econémica productiva y su sigla PEP desde 2009, asi como
el uso mas cotidiano v generalizado del término enfoque agro-ecologico o produccion agro-
ecologica, pues antes de ese ano, la presentacion de ambos por parte de la institucion era
difusa y hasta caética (no se utilizaba un solo término en todas las regionales), y no aparecian
como ejes de la propuesta de desarrollo de CIPCA. Estos cambios positivos sucedieron en
coincidencia con el cambio de la Direccion General de la institucion. Por Gltimo, constituyo un
elemento importante de incidencia laamplia difusion pablica del premio internacional que logro
la Asociacion de Productores Agroforestales de la Region Amazonica de Bolivia (APARAB) en
2013 (premio de "Cacao of excellence” en el Salon del Chocolate de Francia, habiendo clasificado
entre las 15 mejores muestras de cacao del mundo).
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4.2 Con su propuesta economica productiva (PEP), base de la incidencia politica

Considerando las magnitudes que presenta CIPCA respecto al notable crecimiento de las familias
indigena campesinas que han adoptado la PEP en todas las zonas de trabajo de la organizacion,
se puede llegar al convencimiento de que esas familias se han apropiado de esta propuesta.
También se debe asumir que esta apropiacion se funda en el logro de beneficios satisfactorios
gue proporciona(n) la(s) actividad(es) productiva(s) que comprende la PEP, los cuales se traducen
en alimentos para el consumo familiar, ingresos monetarios por ventas de su produccion y
sostenibilidad de los recursos naturales utilizados en las actividades productivas. Es mas, se
puede concluir que la apropiacion de la propuesta es tan arraigada que estas familias viven de la
PEP en el sentido que los ingresos generados por otras actividades son complementarios y no
centrales (como ya ocurre en muchas zonas del area rural), por lo que dedican a la PEP la mayor
parte de la fuerza de trabajo familiar. En suma, se estaria ante una propuesta que configuraria casi
un modelo de desarrollo.

Estas percepciones ademas tienen respaldo en datos empiricos originados en la experiencia de
trabajo de CIPCA con la poblacion indigena campesina basado en el desarrollo de actividades
derivadas de la PEP. En efecto, esos datos senalan, por ejemplo, que los ingresos familiares anuales
(IFA) de la poblacion indigena campesina en 2010-2011, provienen en un 81% de los ingresos que
proporcionan las actividades enmarcadas en la PEP, lo que confirma que la base de sus medios de
vida es la PEP y que s6lo requieren una pequena proporcion de ingresos originados en actividades
ajenas a la PEP. Ese dato también confirmaria que la mayor parte de la fuerza de trabajo familiar
de la poblacion indigena campesina se dedica a actividades agropecuarias vy forestales originadas
en la PEP.

Otros datos empiricos obtenidos por CIPCA de su experiencia con la PEP indican que, en promedio,
el 53% de la produccion familiar agropecuaria y forestal de sus zonas de trabajo es destinado
al consumo familiar, mientras que 36% se comercializa y el restante 11% tiene otros destinos,
confirmando que la PEP tiene en gran medida fines directos de seguridad alimentaria de la familia.
También ha establecido que no menos del 50% de las familias de estas zonas afirma que su
produccion agropecuaria y forestal satisface sus necesidades, y que 67% destina la mayor parte de
sus ingresos a reinvertir en esos sistemas productivos. En suma, todos estos datos confirmarian
el arraigo de la PEP en estas familias.

Siendo asi, ciertamente corresponderia su mas amplia difusion y ampliacion geografica, como
lo pretende CIPCA. Sin duda, la apropiacion de la PEP por parte de miles de familias indigena
campesinas en todo el pais y de no pocas autoridades locales, regionales y hasta nacionales, seria
suficiente aval para pretender esa mayor ampliacion ideologica y geografica. No obstante, como
toda propuesta estratégica de desarrollo, a la par de sus méritos, su implementacion concreta
también permite identificar algunas dudas y debilidades intrinsecas a ella 0 amenazas del entorno
que atentan potencialmente su viabilidad futura. Por consiguiente, precisamente en funcion deﬁ
;
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esa aspirada ampliacion ideologica vy geografica de la PEP, se ha visto necesario en este capitulo

referirse a esos factores, tratando de ver o establecer su importancia obstaculizadora de esa

meta o incluso su posible interferencia en el desarrollo de la PEP en las comunidades que ya la

adoptaron. A continuacion se presenta ese analisis, aclarando que en los momentos pertinentes

se hara referencia a la informacion levantada por la consultoria en el trabajo de campo en algunas

zonas de las regionales de CIPCA.

a) Algunos factores que expresan debilidades y limitaciones de la PEP

178 '\

La produccion agroecologica es mas cara que la convencional, casi por definicion, por la relativa
menor produccion debido a la diversificacion productiva que implica y/o la inversion de mayor
fuerza de trabajo; estos factores hacen vulnerable a la PEP. Ademas, la comercializacion de
sus productos se la realiza a precios de los productos convencionales. Por consiguiente, al
ser asumidos estos costos adicionales recurrentemente por los productores involucrados
en la PEP, la situacion puede conducirles a pensar que no se justifica mantener ese tipo de
produccion desde una perspectiva economica, factor importante de cualquier emprendimiento
productivo.

Las limitaciones de mercado. Este factor ha sido planteado generalizada e insistentemente
por los lideres y productores entrevistados, v no se reduce a la venta de sus productos en su
condicion primaria, sino también transformada. En algunos casos se senala la distancia y/o la
precariedad de las vias de comunicacion con los mercados (incluso locales, que son el principal
destino de los productos perecibles); en otros la saturacion de los mercados locales por la
coincidencia de varios productores, lo que determina caidas de precios que pueden ocasionar
pérdidas (que se suman a las que ya tienen al vender sus productos al mismo precio que los
convencionales). Quizas en muchos casos estas situaciones estan obligando a las familias a
destinar mas produccion de la que quisieran al consumo familiar, lo que puede convertirse
en un boomerang para la PEP porque puede implicar que las familias busquen con mayor
intensidad ingresos extra prediales, descuidando la produccion.

Costo relativamente alto del establecimiento de las actividades productivas de la PEPR.
La relatividad de este factor proviene de las condiciones economicas de quienes son sus
destinatarios. Por la informacion accesible se deduce que los emprendimientos menos
costosos son los SAF, pero incluso éstos pueden ser inaccesibles para familias comunes cuyos
ingresos rondan los niveles de pobreza extrema. Es muy posible que este factor sea también
definitorio de los reparos que suelen poner las autoridades locales a solicitudes y/o a acciones
de incidencia para su apoyo presupuestario.

Los proyectos y programas del gobierno central en las mismas zonas, con componentes
productivos similares, pero bajo concepciones (y quizas propositos) diferentes. De acuerdo
a algunos productores entrevistados, en algunos casos esta situacion ha contribuido a
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fortalecer los emprendimientos de la PEP, pero procesando la informacion obtenida en campo
es innegable que mayormente ha obstaculizado los planes y procesos de las organizaciones.
Sin embargo, los resultados no deseados de esta intervencion estatal no tienen que ser
atribuidos a las autoridades o responsables de los proyectos, sino a una falla de incidencia
politica de CIPCA y las organizaciones indigena campesinas en aquéllos. Estas intervenciones
estatales tienen que ser vistas como cualquier otra medida que se requiera o quiera adoptar
el Gobierno Central. En tal sentido, CIPCA y las organizaciones requieren ajustar o concebir
alguna estrategia especifica a este proposito.

En general lenta instauracion y consolidacion de los emprendimientos hasta la obtencion de
ingresos satisfactorios. Es muy ponderable Ia vision de muchos productores entrevistados
respecto a la decision de anteponer la mayor importancia de la sostenibilidad productiva a la
inmediatez de recursos economicos. Este convencimiento permite que se admita como normal
la lenta maduracion de los emprendimientos de la PEP. Pero no se debe dejar de ver que en
las condiciones del contexto actual, las presiones hacia la adopcion de actividades rentables a
corto plazo (aunque no sostenibles) son crecientes, lo que a futuro puede hacer dificultosa esa
comprension. Obviamente no se trata de una falla de la PEP, no obstante, ello no quita que no
deba verse el potencial problema.

Costosy beneficios del manejo sostenible de los recursos naturales. Es un hecho practicamente
irrebatible que el mantenimiento de la PEP y de sus enfoques como opcion de desarrollo por
parte dela poblacionindigena campesina que trabaja con CIPCA obedece aunaalta ponderacion
de sus beneficios en términos de sostenibilidad de sus recursos naturales antes que de sus
beneficios econémicos. Es suficiente ver el nivel de ingresos que reporta la PEP (en el siguiente
acapite) para llegar a esa conviccion. En efecto, el hecho de que los productores mantengan o
continden con los emprendimientos de la PEP a pesar de los relativos bajos ingresos que les
generan indica que es otro el factor que motiva esa continuidad, vy el tnico posible es el valor
que le asignan a la sostenibilidad productiva que les reporta la PEP.

Empero, es muy posible que esa valoracion tenga un limite en cada caso, es decir, que los
productores estén dispuestos a mantener la PEP hasta un punto en el cual consideran que
ya no llega a compensar el nivel bajo de los ingresos que le reporta; eso quiere decir que
asignan un valor subjetivo pero mensurable a la sostenibilidad productiva (quizas a través de
la duracion de la calidad de los suelos, del mantenimiento de los rendimientos, de la calidad de
la produccion, etc.). El riesgo que implica esta valoracion subjetiva es que para unos puede ser
muy baja porque no llegan a ponderar todos los elementos que conforma o puede conformar
la sostenibilidad productiva; de ese modo, el punto en el que consideran que han llegado a un
limite puede ser muy bajo.

Asi es que, para evitar esta situacion, seria muy importante que los productores tengan
criterios objetivos y comparables para valorar adecuadamente Ia sostenibilidad productiva;ﬁ
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es decir, que esté medida en dinero; de ese modo podran confrontar objetivamente los bajos
ingresos por ventas con los beneficios de la sostenibilidad productiva. Hasta donde permite la
informacion disponible, CIPCA no ha trabajado en una valoracion monetaria de la sostenibilidad
productiva, por simple descuido o por asumir (equivocadamente) que el manejo sostenible de
los recursos naturales es una “concepcion de vida” indigena campesina que no requiere de
parametros o indicadores monetarios de los aspectos de la naturaleza.

b) Algunos factores que expresan dudas y amenazas a la PEP

En este apartado se presentay discute algunos aspectos de la PEP relativos a sus resultados en el
plano econdmico que se basan en los estudios sobre el ingreso familiar anual (IFA) de las familias
que participan en la PEP; se lo hace porque permiten identificar algunas situaciones reflexivas y
debatibles, y otras sugieren algunas dudas acerca de los beneficios economicos de la PEP. Luego,
en la segunda parte del apartado se identifica y comenta los posibles efectos futuros de algunas
tendencias del entorno en el desarrollo de la PEP.

El ingreso familiar anual (IFA) promedio de la poblacion indigena campesina que trabaja con
CIPCA en las seis regionales del pais con la PEP alcanzo en 2011 a Bs 24.013, con extremos en
el municipio Gonzalo Moreno (Bs 57.321) y Ancoraimes (Bs 8.024). La institucion también estima
que el promedio del tamano de la familia de todas las regionales de trabajo era de 5,38 personas.
Por tanto, dividiendo el promedio general del IFA (Bs 24.013) por el tamano promedio de las
familias, se obtiene un ingreso per capita promedio anual de Bs 4.463,41 (aunque CIPCA consigna
equivocadamente Bs 5.610,24).

Ese promedio per capita equivale a $us 1,78 dia (que baja a $us 1,37 si se considera el ingreso
real estimado por CIPCA), correspondiente a un nivel de pobreza extrema, seg(in las definiciones
del Banco Mundial (BM) que fija en $us 1,90 el minimo de ingreso per capita diario para que una
persona no figure en el umbral de la pobreza extrema. Aplicando este parametro en las regionales
de trabajo de CIPCA se encuentra que el Altiplano vy los Valles tienen ingresos per capita promedio
por debajo de $us 1,90 diarios (mucho mas la primera). En términos de municipios y TCO de
trabajo, tres de los cinco del Altiplano tenian esa condicion en 2011; tres de cuatro en los Valles
(aunque uno con muy poco margen); dos de cinco en el Chaco; dos de cuatro en Santa Cruz; uno
de cinco en la Amazonia Sur; y uno de ocho en la Amazonia Norte (aunque en este caso el IFA —y el
ingreso per capita, por tanto— esta influido por el valor de los productos recolectados que, segun
CIPCA, representa el 33% del VNP#). En sintesis, 12 de 31 municipios y TCO (39%) que trabajaban
con CIPCA en 2011 tenian en promedio un nivel de ingresos de pobreza extrema.

Por tanto, en 2011 una parte no pequena de la poblacion indigena campesina que habia adoptado
la PEP como estrategia de vida tenia ingresos que la ubicaban adn en el estrato del 41,3% de
la poblacion del area rural de Bolivia que enfrentaba condiciones de pobreza extrema, flagelo

i{ﬂ Magnitud que también influye en el indice general o total de las zonas de trabajo de CIPCA.
’
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historico de la poblacion indigena campesina. Es obvio que no ha sido la PEP la que determind esas
condiciones en las regiones de trabajo de CIPCA, al contrario, segln los datos empiricos de CIPCA,
el IFA promedio de 2011 supone un incremento con relacion al registrado en 2007 (58,3% en
términos nominales y 19,3% en términos reales). Y probablemente la PEP pueda seguir mejorando
el IFA en el futuro, pero ello no impide que surjan interrogantes que pueden ser cruciales: cuanto
tiempo tomara llegar hasta un nivel de ingresos que deje atras sosteniblemente las condiciones
de pobreza extrema?, shasta donde se puede lograr esa meta con la PEP?, ;esa meta incluye a
todas las familias que actualmente generan ingresos de pobreza extrema?, ;no sera que la PEP
condiciona un proceso muy lento de mejora del IFA? Es que, como se vera mas adelante, son
enormes las presiones en el sector rural que en la actualidad persuaden a la poblacion indigena
campesina a adoptar “cualquier” actividad que suponga una oportunidad de mejora de sus
ingresos.

Pero hay mas. Como ya se senald, el aporte mas importante del IFA en 2011 provino de las
actividades productivas agropecuarias y forestales derivadas de la PEP (expresadas en el Valor
Neto de Produccion o VNP, segin la nomenclatura de CIPCA); representaban en promedio el 81%
del IFA. Como sefala la institucion, este indice es bastante alto (habria que afadir que es mucho
mas alto que otros estudios o incluso datos oficiales le asignan a estas actividades en la economia
indigena campesina en Bolivia, y mucho mas todavia con relacion al que se le reconoce en otros
paises). Es por ello que CIPCA lo resalta, porque entiende que ese indice expresa una alta vocacion
productiva agropecuaria y forestal de la economia indigena campesina que ha adoptado la PEP.

Sin embargo, no se debe perder de vista que esta proporcion alta del VNP en el IFA no es
sorprendente en economias indigena campesinas que dependen de la produccion agropecuaria.
Tiene que ver con el nivel de precios estructuralmente bajos de sus productos (mucho mas si
éstos corresponde a su produccion tradicional). A decir de algunos expertos, fue precisamente ese
dilema el que obligd a la poblacion indigena campesina del pais y de los paises en desarrollo en
general a abandonar o reducir sus actividades agropecuarias (especialmente las tradicionales). De
ahi que, aislando del calculo del IFA y del peso del VNP el valor de los productos no estrictamente
agropecuarios (recoleccion de castafia y, en menor medida, cacao silvestre), seguramente subiria
ese 81% de peso del VNP (mucho mas en municipios y TCO de la Regional Amazonia Norte) porque
el valor de estos productos recolectados en general son altos por estar sometidos a su comercio
exterior. Consiguientemente, en las actuales circunstancias (precios agricolas estructuralmente
bajos), la dependencia de la economia indigena campesina de las actividades agropecuarias es
sin duda una buena noticia para la seguridad alimentaria de esta poblacion (y del resto de la
sociedad), pero puede no ser necesariamente una buena noticia en funcion de su superacion de
las condiciones de pobreza extrema.

Otro aspecto establecido por CIPCA (2015) en su analisis del IFA de 2011 es que las familias
indigena campesinas con quienes trabaja priorizan el autoconsumo de su produccidn agropecuaria
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yforestal, destinandolaaesefinel 53%en promedio, mientras quela proporcion promedio destinada
al mercado es 36% y el restante 11% la dirigen a otros destinos (transformacion, semilla, trueque,
etc.). En el nivel regional el extremo mayor del autoconsumo se presenta en Cordillera con 62% v
el menor en Santa Cruz con 28%, en tanto que el extremo mayor de la comercializacion se registra
en Santa Cruz con 69% y el menor en el Altiplano con 11%. Por Gltimo, “otros destinos” tiene su
expresion mayor en el Altiplano con 28% y la menor en Cordillera con 2%. Lamentablemente, el
documento al que se ha podido acceder no registra esta variable desagregada por municipios y
TCO.

De todos modos, no deja de ser sorprendente que el Altiplano, caracterizado desde siempre por
su “vocacion” comercial tenga el indice mas bajo de ventas al mercado entre todas las regionales.
Sorprende alin mas si se considera que la actividad pecuaria (la ganaderia alto-andina del PEP)
es importante en todos los municipios de esa regional (salvo Guaqui), pues significaria que gran
parte de la produccion de esta Gltima actividad (leche seguramente) es consumida por las mismas
familias productoras (el autoconsumo de la produccion en general es 61%), cuando se sabe que
la practica mas usual de los lecheros del altiplano es la venta. Similar sorpresa se puede plantear
acerca del comportamiento de estas magnitudes en la Amazonia Norte: siendo que el valor de
la produccion recolectada es importante en seis de los nueve municipios, el indice promedio del
autoconsumo de 55% en esta regional significaria que una parte importante de esa produccion
la consumen las familias indigena campesinas, cuando es conocido que la misma se la realiza
fundamentalmente con fines comerciales.

En los siguientes parrafos se identifica y describe algunas tendencias nacionales relativas al
mundo rural del pais discutiendo sus posibles efectos futuros en el desarrollo de la PEP.

La pertenencia a un sector (agropecuario), o a un pueblo indigena campesino, o incluso a una
misma comunidad, no garantiza visiones o concepciones de desarrollo compartidas de sus
miembros. Pero ello no anula la posibilidad de que compartan algunas tendencias que pueden
ser endogenas o que provengan de un entorno mayor, las cuales pueden influir en uno u otro
sentido las diversas opciones de desarrollo de la poblacion. Por consiguiente, en el caso especifico
de la PEP que se desarrolla en las regiones de trabajo de CIPCA, es muy importante identificar y
reconocer aquellas tendencias que pueden afectarla o estar haciéndolo va. Sin pretender agotar
ese analisis, a continuacion se presenta las que se consideran mas evidentes e incidentes.

En primer lugar esta la emigracion definitiva de unidades productoras o de algunos miembros
de ellas. La tendencia global de este fendmeno es muy conocida en el pais gracias a los censos
nacionales de poblacion que desde 1976 se los realiza mas o menos una vez por década. Pero
la idea que en general adn se transmite es la situacion que se presentaba hace dos décadas o
mas, cuando la emigracion definitiva se caracterizaba por la salida de familias enteras, siendo
que, de acuerdo a algunos indicios, desde hace una década o algo mas, la emigracion definitiva
itendrl’a otras manifestaciones. No existen (o no son accesibles) estudios que den cuenta de esas
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nuevas formas, menos de sus consecuencias en la dimension productiva. La Gnica certeza es que
la emigracion definitiva esta constituida fundamentalmente por jovenes. En cambio, la consabida
“doble residencia” de adultos (jefes de familia) no tiene respaldo empirico, ha sido identificada
por simples observaciones, ya que no se conocen estudios que lo hubieran establecido. De todos
modos, esta “estrategia” no llega a explicar varios acontecimientos en el area rural que estarian
muy vinculados a las formas que ha adquirido la emigracion definitiva y a sus consecuencias en la
economia indigena campesina.

En el trabajo de campo realizado con motivo de esta consultoria, varios(as) entrevistados(a)
admitieron que la emigracion de algunos miembros del hogar (especialmente jovenes) es una
realidad generalizada en las comunidades/familias campesinas e indigenas, que origina dudas
acerca de su futuro productivo. En el caso de las TCO admiten que este fenomeno limita su mayor
aprovechamiento (o cuando menos “ocupacion”), lo que puede ser utilizado en su contra por quienes
cuestionan el concepto de TCO. Unicamente en Guarayos algunos entrevistados sostuvieron
categoricamente que la emigracion definitiva es muy pequena porque existe suficiente trabajo en
la agricultura (al parecer, se refirieron al boom productivo de la soya impulsado por productores
interculturales que se vive en algunas zonas del municipio, quienes incluso contratan fuerza de
trabajo).

Sin embargo, contrariamente a lo que podria pensarse, este flujo de salida de jovenes no es
por pobreza ni por falta de tierras®, sino por motivaciones y aspiraciones, entre las que parece
predominar la bisqueda de opciones de mejora social. Siendo asi, no se trataria de un fenémeno
espontaneo ni de emergencia (que puede tener un “alto” en algn momento), sino deliberado v
planificado por la misma familia. Tampoco seria un fendmeno nuevo ni reducido a un determinado
estrato, pues ya hace mas de una década que 72% de la misma poblacion indigena campesina
de las zonas de trabajo de CIPCA declard que deseaba que sus hijos estudien hasta obtener una
profesion, segin consigna el primer estudio sobre el IFA de 2003. Y no existen razones para
pensar que estas causas de la emigracion de jovenes sean exclusivas de las zonas de trabajo
de CIPCA; al contrario, resultan una explicacion razonable de la emigracion definitiva que han
registrado especialmente los dos Gltimos censos nacionales de poblacion. Por lo mismo, |a tesis
de la "doble residencia” quedaria seriamente cuestionada ya que es muy dificil asumir que los/
as jovenes que han decidido dejar la comunidad para formarse profesionalmente (o insertarse
en trabajos urbanos) decidan mantener su residencia en el campo para dedicarse a la produccion
agropecuaria.

88 Aunque CIPCA ha establecido en la “agenda de la juventud rural” (construida en encuentros inter-
regionales de jovenes) que los/las jovenes quisieran volver a sus lugares de origen, pero que no lo hacen por falta

de tierras.
/183



Sistematizacion de Politicas Publicas en Bolivia relativas al Desarrollo Rural

Un dato relativamente proximo a la magnitud y consecuencias de la emigracion definitiva de
algunos miembros de las familias rurales lo proporciona el nimero promedio de miembros por
hogar en el arearural. Pérez (2015:54), con datos del censo de poblacion de 2001, encontré que ya
ese ano dos municipios del departamento de Oruro tenian un promedio de 2,5 personas por hogar
y que en ocho provincias de las zonas andinas del departamento de La Paz todos sus municipios
tenian un tamano del hogar rural de menos de tres personas, con casos extremos idénticos a los
dos municipios de Oruro. Estos indices eran algo mayores en los demas departamentos andinos,
pero en un solo municipio de Chuquisaca se encontro un indice ligeramente mayor a 5. Luego, con
informacion cruzada del censo de poblacion de 2012 y agropecuario de 2013, este autor obtuvo
que las unidades productoras agropecuarias (UPA) de siete departamentos (menos Beni y Pando)
tienen tamanos promedio entre 2,83 personas en Oruro y 4,35 personas en Santa Cruz (En La
Paz, Cochabamba y Potosi son menores a 4 personas, y en los otros dos apenas sobrepasan este
indice).

Esta realidad le ha conducido al referido autor a calificar de “aparentes” o “nominales” a las UPA
de La Paz, Cochabamba Oruro y Potosi, porque para ellas —con ese nimero de miembros— seria
practicamente imposible realizar actividades agropecuarias (mucho menos tradicionales), mucho
mas si se considera que en ese numero de miembros estan también ninos/as y ancianos/as. La
“doble residencia” quizas alcance para descartar esa condicion “nominal” de las UPA en algunos
casos, pero no para provincias enteras. Evidentemente Ia situacion en las tierras bajas difiere. En
el ejercicio realizado por Pérez (ibid.) encontré que el tamano promedio de las UPA en Beni era
de 5,65 personas y de Pando de 7,7 (el indice relativamente bajo de Santa Cruz seguramente
se explica por la presencia importante de unidades agro-empresariales). Pero el fenémeno de la
emigracion definitiva de todos modos no esta ausente.

Y si bien no se tiene esta informacion especifica para las zonas de trabajo de CIPCA, resulta muy
ilustrativa la que registran los mismos estudios sobre el IFA. El de 2003 consigna que el tamano
promedio de la unidad familiar de todas las zonas era de 5,91 personas, mientras que el de 2011
determind un indice de 5,38. Estas magnitudes estan influidas por el mayor tamano de la familia
enlas zonas de |as tierras bajas, pero de todos modos expresan las consecuencias de la emigracion
definitiva de algunos miembros del hogar.

En segundo lugar esta el empleo rural no agropecuario (cominmente conocido como ERNA por
los especialistas agrarios). En sintesis, se refiere a la venta de fuerza de trabajo y el auto-empleo
de las familias indigena campesinas en actividades no agropecuarias consideradas nuevas o de
reciente crecimiento en el area rural, como la pequena industria rural, el transporte, el comercio,
multiples actividades de produccion vy servicios por cuenta propia, etc. En sintesis, “el ERNA
engloba a los ocupados con residencia rural en todos los sectores econémicos, menos el agricola,
por ende, es muy heterogéneo; genera ingresos desde muy bajos hasta altos, bastante por encima
del promedio agricola” (RIMISP, 2011:2)
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En la Gltima década maltiples estudios en Latinoamérica y en otros continentes han venido dando
cuenta de la existencia y crecimiento de este fenomeno en los paises en desarrollo. Todos ellos
consignan la existencia de una tendencia creciente y generalizada de la adopcion del ERNA en
todos los paises en desarrollo, reflejo de la reestructuracion de los medios de vida rurales en la
que el empleoy los ingresos agricolas van perdiendo importancia. Por ejemplo, segin Rodriguez y
Meneses (2010, citado por RIMISP, ibid.), en un estudio de 12 paises de la region latinoamericanas
realizado en 2008 establecieron que, en promedio, 44,8% de la poblacion trabajaba en el ERNA,
esto es, esa proporcion trabajaba principalmente en una actividad no agricola; Costa Rica tenia
el maximo con 72%, en tanto que el menor se registro en Bolivia con 21,4% de la poblacion. Pero
la CEPAL (2008), con base en la encuesta de hogares de 2005, estableci6 en esos anos que sélo
para el 56,5% de los hogares rurales del pais la principal fuente de ingresos era la venta de su
produccion agropecuaria.

Este fendmeno no es de menor importancia. Esta creciendo aceleradamente, pasando a
convertirse en medio decisivo de la generacion de ingresos de las familias rurales y redefiniendo las
actividades agricolas como complementarias, o marginales, y hasta vacias. Por ello es promovido
ampliamente por los organismos internacionales y multilaterales como estrategia de reduccion
de la pobreza en el area rural de los paises en desarrollo. Segln Dirven (2010) su légica es que
las actividades no agricolas con mayor productividad proporcionan ingresos suficientes para que
los hogares eludan la pobreza; y si bien es evidente que los estratos mas vulnerables y pobres
tienden a concentrarse en el ERNA menos productivo, si no lo hicieran su situacion seria peor. O
sea que el supuesto basico del "éxito” del ERNA es la prevalencia previa de actividades de baja
productividad.

Por consiguiente, el ERNA no tiene nada que ver con las antiguas practicas de diversificacion
de las estrategias de sobrevivencia indigena campesinas ni con la generacion de ingresos
complementarios alos agricolas que fueron tan estudiados y ensalzados hace dos décadas (todavia
lo hacen algunos expertos en la actualidad). Como se sabe, en esas practicas la base e identidad
de productor agropecuario no entraba en cuestion, mas alla de su baja o alta productividad. Pero
precisamente la predisposicion de la poblacion alaadopcion de estrategias de sobrevivencia puede
ser el conducto del arraigo del ERNA, mucho mas en zonas de agricultura de baja productividad.
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En las regiones de trabajo de CIPCA no existe informacion especifica sobre el ERNA en los estudios
del IFA que se han realizado. Pero revisando la composicion detallada de cada categoria del IFA se
pudo obtener de modo aproximado que en 2011 un maximo de 2% en promedio de los ingresos
totales provino del ERNA. Es posible que efectivamente el ERNA sea infimo en estas zonas, aunque
el trabajo de campo de esta consultoria en algunas zonas permitio establecer que existe el ERNA
y no de un modo marginal®®. Pero exista o no en las mismas zonas, es una realidad incontrastable
del entorno, por lo que —si es evidente lo que sostienen los “tedricos” del ERNA- el surgimiento
de cualquier actividad no agropecuaria de relativa mayor productividad que las de la PEP, puede
comenzar a resquebrajarla.

5. Conclusiones

Las diferencias conceptuales entre la nocion de “agricultura familiar” y los otros términos
“tradicionales” que aluden al sector indigena campesino no son “de forma’, sino “de fondo", de
orden politico ideologico, cuyo rasgo de diferencia radica en gran medida en la adopcion o no de
una vision neoliberal del sector. En tal sentido, todos los actores del desarrollo rural y agropecuario
de Bolivia (incluido el Estado) tienen que saber que no se los puede utilizar de modo indistinto
sin el riesgo de estar siendo alineados implicitamente en una u otra concepcion. Obviamente,
este cuidado pierde sentido en los casos en que los actores deciden adoptar con conocimiento de
causa algunos de esos términos. CIPCA no comparte el uso incondicional del término “agricultura
familiar’, ni parece que actualmente esté trabajando con esta modalidad productiva, aunque la
fuerza de su uso dominante en organismos internacionales con quienes se relaciona determina
que su uso tenga cabida en varios documentos institucionales, lo que muestra que por momentos
se lo utiliza como sinénimo de los otros términos “tradicionales”.

Ynosetratadeuntemamenor,yaqueuna ONGcomprometidaconlaagriculturaindigenacampesina
podria ser que en la practica esté favoreciendo a la “agricultura familiar”. Consiguientemente, a
CIPCA tendria que interesarle debatir y esclarecer internamente una vision y posicion al respecto
para establecer categoricamente de quiénes esta hablando cuando menciona o describe a la
poblacion con quien trabaja, lo que no significa que necesariamente deba optar por una u otra
modalidad productiva, sino saber y aceptar con quién o quiénes esta trabajando y aceptando sus
implicaciones politico ideoldgicas. Es mas, teniendo presente el contexto nacional respecto a este
tema vy la importancia de sus connotaciones y posibles consecuencias, puede ser pertinente que
CIPCA promueva este debate con un mundo mas amplio de actores operadores del desarrollo
rural (ONG rurales no desarrollistas del pais e internacionales, por ejemplo).

En un escenario globalizado del neoliberalismo y de economias abiertas impuesta por este
modelo, es muy importante situar la politica nacional y sectorial —especialmente de los paises en

89 También existe la posibilidad de que CIPCA hubiera decidido no considerar los ingresos provenientes
de este empleo porque —como senala Pellens (2008:16) en el estudio del IFA de 2007— su propésito no fue

Nferenciar entre ingresos agropecuarios y no agropecuarios
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desarrollo— en el contexto internacional, pues ese vinculo no s6lo se expresa en las repercusiones
y/0 efectos del comportamiento de los mercados internacionales, sino también en el cumplimiento
de "acuerdos” emergentes de la OMC. En ese sentido, gran parte de |as politicas pablicas respecto
del sector agricola del actual gobierno no se puede entender al margen de las consecuencias de
la crisis internacional de alimentos de 2007-2008. Ese evento ha tenido el “mérito” de desnudar
las vulnerabilidades del sistema alimentario que se habia configurado en Bolivia en 20 anos de
neoliberalismo. Es mas, la contundencia de esas vulnerabilidades pudo haber incidido en un
acercamiento del gobierno al sector agro-empresarial como recurso paraasegurar la disponibilidad
de los alimentos de mayor consumo en el pais.

El “proceso de cambio” ha tenido dos etapas, pero no por un “giro” ideologico del gobierno
nacional como suelen senalar algunos expertos (quizas con mas énfasis quienes fueron parte del
gobierno durante esa primera etapa), sino basicamente por la efectiva vigencia de la nueva CPE.
No existen elementos objetivos para sostener que la primera etapa de ese proceso ha sido mas
radical ideologicamente que la segunda, puesto que las medidas transformadoras que adopto
el gobierno durante la primera etapa se han mantenido hasta hoy, y algunas posiciones que son
utilizadas como referentes de ese supuesto “giro” son discursivas antes que hechos concretos. La
Unica “prueba” de esa mayor radicalidad gubernamental que se suele esgrimir es la aprobacion de
la Ley 3545, siendo que en los hechos fue mas bien moderada porque no constituyo una reforma
agraria (como tampoco hubo una nacionalizacion de los hidrocarburos “tradicional’, es decir,
expropiadora).

Las politicas publicas relativas a la agricultura nacional y a la agricultura indigena campesina
durante el “proceso de cambio” han tenido un trayecto historico afin al proceso de afianzamiento
del mismo gobierno (desconocimiento del sector, dudas, pruebas, buenas intenciones, etc.) v,
obviamente, de las repercusiones de los acontecimientos mundiales relativos a los alimentos
y de las circunstancias del contexto sociopolitico nacional. No obstante, contrariamente a las
percepciones dominantes de quienes trabajan en el desarrollo rural desde la sociedad civil, no es
evidente que los evidentes cambios que se han registrado en esas politicas durante la segunda
etapa del “proceso de cambio” hayan significado un abandono del apoyo gubernamental a la
agricultura indigena campesina. Ese apoyo se ha mantenido invariable desde la formulacion y la
aprobacion de la politica, aunque su materializacion ha sido lenta y hasta con algunos retrocesos.
Es mas, se puede afirmar que durante la segunda etapa del “proceso de cambio” se ha afirmado
y ordenado ese apoyo porque responde nitidamente a un propdsito de revitalizar al sector en su
funcion de proveedor de alimentos primarios de consumo masivo en la poblacion nacional. En
ese sentido, ese apoyo tiene un limite, pero que no es gratuito, sino que emerge de la dramatica
constatacion de la pérdida de importancia de la produccion indigena campesina en la alimentacion
nacional.
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Consiguientemente, el también evidente acercamiento del gobierno al sector agro-empresarial
no ha sido a costa del apoyo a la agricultura indigena campesina. Los acontecimientos durante
el “proceso de cambio” muestran que en realidad el gobierno no estuvo en contra de ese sector
durante la primera etapa del “proceso de cambio’, pues salvo las moderadas disposiciones de
afectacion a este sector contenidas en la Ley 3545, no existen otras disposiciones “en contra”
del mismo. Lo que ocurrid es que gran parte del sector agro-empresarial adoptd una posicion
defensiva y hasta agresiva con el gobierno frente al discurso inicial efectivamente radical de
los primeros meses de la gestion gubernamental, frente a la cual el gobierno respondid con un
alejamiento. En ese contexto, se puede (y se debe) criticar al gobierno que su acercamiento a
la agro-empresa conlleve consecuencias ambientales negativas, pero es muy dificil cuestionarlo
desde una perspectiva alimentaria considerando la realidad del consumo.

La experiencia de CIPCA en incidencia politica es una demostracion palpable de que no se puede
reivindicar efectos de estas acciones sin ser proactivo y transparente respecto del Estado,
en cualquiera de sus instancias y niveles, lo que no necesariamente quiere decir que exista o
deba existir una comunion politica y/o ideoldgica con los respectivos gobiernos de esos niveles
estatales. En ese sentido, la incidencia politica en CIPCA es una institucion establecida, que es
parte indisoluble de los desafios estratégicos de la organizacion, con objetivos, metodologias y
recursos permanentes, y no acciones casuales e improvisadas. Y este diseno, funcionamiento y
efectividad de la incidencia politica s6lo puede ser encontrada en una ONG que busca seriamente
construir en la practica modelos de desarrollo, es decir, propuestas pasibles de apropiacion social
y publica.

En efecto, la propuesta econdmica productiva (PEP) de CIPCA no comprende sélo los “clasicos”
proyectos de desarrollo que histéricamente han ejecutado las ONG, sino la construccion de
emprendimientos productivos que se constituyen en y/o se articulan a los sistemas productivos
propios de las comunidades, con componentes economicos, productivos, sociales, organizativos
y hasta culturales, pero bajo un enfoque agroecoldgico y una vision de desarrollo local, regional y
nacional. Entonces, han sido los avances objetivos de esta construccion las que han permitido que
CIPCA haya logrado posicionar efectivamente su propuesta econémica productiva (PEP) en todos
los gobiernos municipales y departamentales donde tiene sus oficinas regionales, no solo a través
de su participacion econdmica, sino de la adopcion del PEP como politica de desarrollo.

Luego, el aprendizaje practico y tedrico que proporciona la construccion de su PEP ha permitido
o respaldado que CIPCA pueda haber logrado incidir decisivamente en la politica pablica nacional
mas favorable a los intereses y necesidades de la agricultura indigena campesina en la dltima
década, vale decir, durante la vigencia del “proceso de cambio”. Es que este resultado no s6lo debe
ser “medido” a través del acercamiento proactivo de CIPCA al nivel central del Estado en funcion
del posicionamiento especifico de una determinada propuesta, sino también de las repercusiones
no mediadas por esa accion directa (como la difusion de estudios, la organizacion de eventos
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plblicos de debate, las reuniones con autoridades, etc.), pues la efectividad de laincidencia politica
de CIPCA no debe ser valorada sélo a través de la adopcion textual de alguna propuesta.

Obviamente estas apreciaciones y constataciones no equivalen a afirmar que la PEP —como todo
modelo- requiere de ajustes, pero que no lo invalidan ni mucho menos. Son mas importantes
en el actual contexto internacional y nacional del comportamiento de la agricultura la aceptacion
y consideracion de la accion corrosiva de las politicas neoliberales (que no han podido ser
desmontadas por el “proceso de cambio”) y que confrontan y amenazan la agricultura indigena
campesina tradicional y mucho mas las propuestas de base agroecologica: la persistencia de la
emigracion rural, el crecimiento del empleo rural no agropecuario (ERNA), la diferenciacion interna
de las comunidades,...

No obstante, tratando de considerar integralmente todos los temas abordados en este estudio y
los aprendizajes que emergen de su analisis, es posible obtener una conclusion general y central
respecto a la situacion actual de la agricultura indigena campesina (objeto Gltimo de la realizacion
del estudio) y de sus perspectivas en el marco de una eventual continuidad del “proceso de cambio”.

Como se senala en la introduccion del documento del PDES 2016-2020, en 2015 el “proceso
de cambio” ha cumplido con la tarea de construir el nuevo Estado Plurinacional. Desde alli,
precisamente con la vigencia del PDES, el proceso se orienta a consolidar el Estado Plurinacional
y la "Revolucion Democratica Cultural” a través del fortalecimiento de un Estado integral y del
Vivir Bien (...) “en el que existe un fuerte liderazgo de las organizaciones sociales v se fortifica
la plurinacionalidad, la autonomia democratica y la soberania economica” Es decir, el Gobierno
Nacional considera que las bases institucionales y normativas del Estado Plurinacional ya estan
establecidas, por tanto, en adelante corresponde que el desarrollo nacional se encamine al
horizonte del “vivir bien” delineado por el mismo gobierno. En ese marco, la normatividad que
define la politica pablica sectorial del desarrollo agropecuario y rural también estaria dada por lo
menos hasta 2025.

En efecto, teniendo presente el trayecto y los alcances de la normatividad aprobada en especial
durante la segunda etapa del “proceso de cambio”, es posible admitir que —mas alla de las
evidentes confrontaciones internas de vision— el Gobierno Nacional ha configurado un escenario
del desarrollo rural y agropecuario que define una posicion firme en cuanto a los objetivos
(produccion agro-alimentaria con fines de abastecimiento interno y de exportacion) y a los actores
(agriculturaindigena campesinay agriculturaagro-empresarial, con un foco de atencion preferente
a la primera). Con estas definiciones basicas el gobierno pretende alcanzar las metas que se ha
impuesto al ano 2025 en términos de crecimiento sustancial de la produccion y exportacion
agro-alimentaria. Entonces, sobre esta base, la normatividad e institucionalidad que adn pueda
aprobarse sera complementaria, reglamentaria o de ajuste. Y seguramente sera también en ese
marco que ira “resolviendo” temas de mayor o menor controversia que quedan pendientes (uso de
semillas transgénicas, sostenibilidad ambiental o respeto a la “madre tierra’, etc.). Obviamente, enﬁ
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el entendimiento del gobierno, la configuracion de estas nuevas bases sectoriales proviene de los
lineamientos fundamentales contenidos en la CPE aprobada en 2009.

A medida que se ha venido configurando este escenario las posibilidades de incidencia politica
se han ido estrechando, y ese espectro no se cerrara totalmente (por la normatividad pendiente),
pero se reducira a la normatividad complementaria o reglamentaria pendiente. En esa perspectiva
se puede decir que el campo de la incidencia politica para las instituciones de la sociedad civil
comprometidas con el desarrollo agropecuario y rural también ha agotado una etapa historica.

A futuro, en la etapa que tedricamente ha inaugurado la vigencia obligada del PDES 2016-2020
para todo el aparato estatal y para la cooperacion internacional y nacional al desarrollo, las
posibilidades de incidencia politica para instituciones como CIPCA tiene dos opciones factibles
(descartando, por supuesto, la opcion fundamentalista de la critica vy la oposicion a cualquier
medida gubernamental) que no necesariamente son contrapuestas o alternativas, al contrario.

Una primera opcion es la del acompanamiento a las organizaciones indigena campesinas en
la vigilancia del cumplimiento de la normatividad que en teoria va a regir el desarrollo de la
agricultura nacional y el desarrollo rural. Como se ha visto a lo largo de este estudio, no existe
medida legal alguna que esté en contra de este sector; al contrario, se han aprobado varias
(que légicamente delinean o pueden delinear politicas) con potencial para su desarrollo, cuya
concrecion se ha dejado a la voluntad o decision entera de las autoridades, aceptando de facto
que quede indefinidamente pendiente la necesaria reglamentacion (un ejemplo es la Ley N° 144,
cuyas medidas reglamentarias o complementarias no han terminado de aprobarse). A la par
existen otras que ya han sido configuradas como politicas, cuya implementacion corresponde
ahora a la iniciativa de las organizaciones indigena campesina y a las ONG que las acompanan
(por ejemplo, la participacion mas activa y ampliada del sector en la provision de la alimentacion
complementaria escolar). Obviamente esta opcion implica el acompanamiento al debate y la
aprobacion de la normatividad reglamentaria o complementaria que ha quedado pendiente.

Una segunda opcion es que CIPCA pueda incurrir en el campo de la incidencia politica de temas
estructurales del sector agricola indigena campesina en especial, partiendo del reconocimiento
de que este sector ha venido enfrentando transformaciones fundamentales en el cursos de las
dos Gltimas décadas en particular, tal cual se ha esbozado en algunos capitulos de este informe.
Es crucial ensayar nuevas lecturas de la situacion y condiciones de este sector, estableciendo sus
causasy los factores que efectivamente limitan sudesarrollo, pero debe hacérselo sin desligandose
de pre conceptos v de criterios poco consistentes (como comparar la evolucion productiva de este
sector con la de la agricultura agro-empresarial para “demostrar” el favorecimiento del gobierno
a este dltimo).

En otras palabras, se debe aceptar que la pretension de revitalizar la produccion agropecuaria
indigena campesina sera imposible sin una eliminacion o enfrentamiento de las causas que
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determinaron su caida. Pero la identificacion seria, analizada, desapasionada, “descarnada” de
esas causas es un tema pendiente, pues sostener simplemente que la causa es la desatencion
del Estado y demandar mas inversion de un modo indistinto equivale a basarse en la intuicion
0 en las buenas intenciones (¢;se debe demandar todas las inversiones necesarias para que los
rendimientos de la papa en el altiplano alcancen o se aproximen a los de Argentina, por ejemplo,
para que se pueda enfrentar las importaciones de ese pais?).

Instituciones como CIPCA son las mas indicadas para emprender esa actualizacion profesional y
seria de la vision de la agricultura indigena campesina, por su historia, su posicion proactiva, su
conocimiento regional,... Y debe ser con este reconocimiento que se debe transitar hacia nuevas
propuestas de desarrollo, que seguro seran agradecidas por el mismo gobierno (éste o un eventual
diferente) porque las autoridades también deben preguntandose por qué la revitalizacion del
sector es deprimente luego de diez anos de “proceso de cambio” y de no poca inversion.
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