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Resumen

Bolivia adopta desde el afio 2009, con la nueva constitucion votada
en referéndum, el concepto de seguridad y soberania alimentaria
como politica de Estado. Mas importante atn, establece que el
sector campesino, indigena, originario, y la economia comunitaria
es el soporte y sujeto privilegiado del nuevo enfoque del Estado
Plurinacional. Existen avances importantes como la delimitacién
del tamano de la propiedad agraria y la titulacién colectiva cada
vez mds cercana a la demanda de territorio. Sin embargo, ademds
de las dificultades que han mostrado los administradores publicos
en asumir la transformacién que merece el proceso boliviano,
existen limitaciones estructurales internas, como la pobreza y su
antecedente colonial y republicano, y externas, como la insercién
dependiente del pais al mundo y el renovado impetu del capital en
Sudamérica que amenaza con disciplinar a los disidentes.

1 Este articulo fue publicado en 2011 en la Revista Mundo Siglo XXI del
Instituto Politécnico Nacional/Centro de Investigaciones Econdmicas,
Administrativas y Sociales. México, pp. 85-94.

2 Sociblogo. Docente investigador y coordinador de la Maestria en Desa-
rrollo Rural en el Postgrado en Ciencias del Desarrollo (CIDES-UMSA).
Coordinador general del Instituto para el Desarrollo Rural de Sudamérica
(IPDRS).
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Durante el debate constituyente entre los afios 2006 y 2008, y
posteriormente, con la aprobacién por referendo de la nueva
Constitucion, el afio 2009, Bolivia resolvié instituir el concepto de
soberania, incluida la alimentaria, como un principio rector de la
organizacion interna del pais y de sus relaciones con otras naciones.
Se trata de una soberania caracterizada por la impronta de la pre-
sencia politica de campesinos e indigenas, representados en distintas
organizaciones regionales y nacionales, aliadas al Movimiento al
Socialismo (MAS) y desde 2006 al gobierno de Evo Morales.

En la dltima década el mundo enfrenté niveles de crisis antes
desconocidos, que en Bolivia, de manera paralela al debate po-
litico, se tradujeron en el alza de precios de los productos de la
canasta familiar, desnudando un incuestionable déficit de politicas
publicas orientadoras, dependencia del mercado de importaciény
agroindustria, debilidades en los sistemas de informacién de pro-
duccién y mercado, limitada capacidad de reaccion de los sectores
campesinos y, finalmente, escasa creatividad e inflexibilidad de las
organizaciones que trabajan en el campo.

Hoy, el pais, el gobierno y las organizaciones sociales que lo
acompafian, se debaten entre sostener los principios de soberania,
ya flexibilizado con el término de progresividad, o atender el de-
recho a la alimentacién por la via de la produccion agroindustrial
y el mercado interregional de alimentos, aceptando todas, o la
mayoria de las consecuencias que esto conlleva.

¢Qué diferencia la respuesta de Bolivia a la crisis mundial
de alimentos?

En estadistica y perspectiva econémica, Bolivia es muy similar a
otros casos de Sudamérica, tendencialmente mds dependientes de
la agroindustria, con una dieta cada dia mas reducida en productos
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transformados por la industria agro alimentaria. Todos los paises
resaltan el aporte de la produccién campesina a la alimentacién, y
aunque pocos pueden mostrar datos certeros, la mayoria coincide
en que son decrecientes pero ain importantes. Por tanto, no es
en esas consideraciones estructurales donde se puede buscar un
aporte del pais; lo sustancial se encuentra en el campo politico,
producto de su acuamulacién histérica y de los procesos recientes,
cuando la riqueza de los poderes emergentes se expresa.

Bolivia se considera a si misma, al menos en su politica in-
ternacional oficial, el contrapunto al capitalismo. Ha dado pasos
significativos para el reconocimiento de las comunidades como
sujetos de desarrollo, los derechos territoriales de pueblos indi-
genas y algunas politicas prioritarias para el sector campesino.
Progresivamente, el gobierno de Evo Morales ha consolidado un
conjunto de normas que imponen al Estado boliviano una visién
integral de desarrollo, incluyendo sostenibilidad ambiental y
justicia social.

La crisis financiera mundial desencadenada el afio 2008 agarré
al proceso de transformacion de Bolivia en un momento avanzado
de discusién constitucional, pero con un gobierno que ya venia
aplicando varias de las politicas propuestas en su plan de gobierno,
incluidas en el Plan Nacional de Desarrollo.?

El Plan pretende profundizar las condiciones favorables para
la consolidacién y dotacién de tierras para campesinos e indigenas,
limitar la extension de la propiedad agraria y promover la soberania
alimentaria, entendida como politica de Estado para la produccion
y el consumo internos, en un pais en el que, segin los registros
internacionales, a pesar de los avances logrados, continta siendo
el pais con mayor niveles de desnutricién y de proporcién de la
poblacién en estado de subalimentacion.*

3 El Plan Nacional de Desarrollo, refrendado por ley el afio 2006, indica
que la soberania alimentaria es la base de la seguridad nacional, y a la vez
entiende soberania nacional como la capacidad de los Estados de tomar
decisiones libremente en el contexto internacional.

4 Segtn este Informe, la incidencia de la desnutricién en Bolivia para el afio
2006 afect6 al 23% de la poblacién, un dato significativamente mds alto
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El gobierno de Bolivia no reconocié como crisis alimentaria
las amenazas de desabastecimiento y el incremento de precios
en el pais. Interpreté esos hechos como resultado de desajustes
de la produccién y el mercado, afectado en gran medida por la
disputa politica y la resistencia de grupos empresariales que no
estan dispuestos a sumarse a los procesos de transformacién. Sin
embargo, el gobierno también reconoce que la sustitucién del
empresariado tradicional requiere tiempo, asi como la transfor-
macién de instituciones publicas de 16gica privatizadora, por una
nueva institucionalidad involucrada en todos los espacios de la
produccién y el mercado.’

El mito de la soberania pretérita

El sentido comun, los imaginarios e incluso el discurso académico
reproduce el mito de que en épocas anteriores a la colonia, durante
la colonia y luego en era republicana los pueblos y sectores sociales
fueron autosuficientes en la produccion, distribucién y consumo
de alimentos, achacando el desabastecimiento y la inseguridad a la
posterior insercion del pais al sistema capitalista y a la globalizacién
post guerras mundiales. Suele decirse que esa situacién se agravo

que el de Ecuador y Pert (13%), Paraguay y Venezuela (12%), seguidos
por Colombia (10%), Surinam (7%), Brasil y Guyana (6%) y Argentina,
Chile y Uruguay (menos del 5%) (PNUD, 2010). En un dato actualizado,
el informe del “Estado de la inseguridad alimentaria en el mundo” de la
FAO (2014) sistiene que en Bolivia entre el periodo 1990-92 al 2012-14 ha
habido una mejora, el 35% de la poblacién en condiciones de subalimen-
tacién descendio a 19,5%; en Brasil la reduccién fue de 14,8 a 5%; en Pert
de 19,5 a 11,0%; y en Paraguay de 19,5 a 11,0%.

5 El sistema de Informacién y Seguimiento a la Produccién y Precios de
Productos Agropecuarios y Mercados (SISPAM), dependiente del Minis-
terio de Desarrollo Rural y Tierras, estableci6 que la superficie sembrada
en el Oriente se redujo en 99 mil hectdreas entre las gestiones 2008-2009
y 2009-2010 (SISPAM, 2011). En el afio 2010, el PIB agropecuario también
tuvo una contraccién importante, decreciendo en 1,2% respecto a 1999

(Jubileo, 2011).
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sobre todo a partir de la recepcion de donaciones de alimentos
de los Estados Unidos en la década de los 50 del siglo XX, razén
por la cual el pais se volvié dependiente y dej6 de producir para
pasar a ser solo consumidor del trigo y otros productos del paquete
de alimentos regalados por el programa Alianza para el progreso.®

Algo de cierto hay en ese mito. Mis que el debilitamiento del
sistema de produccién local, los efectos se dieron en la modifica-
ci6n de la dieta alimenticia de los bolivianos con la incorporacién
de productos procesados del trigo a la dieta masiva, sobre todo
a la de la poblacién mais pobre. Progresivamente, el altiplano,
la regién mas poblada de Bolivia, asimil6 el fideo y el pan en la
alimentacion de las familias.

Pero muchas veces se olvida que antes de ese periodo, sin
que quepa duda, Bolivia no fue un pais soberano, entendido en
los términos mds nacionalistas del concepto. Su historia minera
y exportadora de materias primas privilegi6 la explotacion de la
mano de obra indigena a la produccién de alimentos.” Desde muy
temprano, Bolivia se vincul6 con la regién, y en algunos casos con
los mercados europeos, para la provisién de alimentos destinados
a las nacientes ciudades de obreros y artesanos.®

La Revolucién Nacional de 1952 desembocé en la naciona-
lizacién de las minas y la reforma agraria, dos acciones comple-
mentarias en su concepcién y origen, pues liberaban la mano de
obra campesina de una serie de mecanismos de subordinacion a los

6  Los estudios mis importantes sobre seguridad alimentaria fueron realiza-
dos en el pais en la década de los 80 y 90, cuando la dependencia coincidié
con la crisis politica y se hizo evidente. Un documento recomendable es
sSeguridad o dependencia? de Franqueville y Prudencio, 1991.

7 Parauna lectura histérica de la politica agraria nacional se recomienda Lz
politica agraria en la primera etapa nacional boliviana, de Antezana (2006).

8  Elinforme elaborado por la Misién Bohan, del Departamento de Estado
de los Estados Unidos de Norte América para el gobierno de Bolivia en
1942, traducido en 1943, estudia las importaciones de alimentos y concluye
que la mayoria de los productos como trigo, azicar, animales vivos, carnes
preparadas, arroz, grasas y aceites comestibles (en ese orden de importancia)
podian ser producidos por el pais, al tiempo que propone una articulacién
entre diferentes regiones para garantizar el abastecimiento interno.
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propietarios terratenientes y los empresarios mineros. De hecho,
una buena parte de la filosofia de la Reforma Agraria se sustentd
en que, liberando las fuerzas productivas, distribuyendo tierras e
introduciendo el libre mercado, se multiplicaria la produccion de
alimentos y, por tanto, se garantizaria el abastecimiento interno;
lo que en efecto ocurri6 en una primera etapa (Urquidi, 1990).

Posteriormente a la revolucion, se puso presion en el abaste-
cimiento continuo de productos del campo, desde los ritmos del
crecimiento poblacional, de la urbanizaciéon y de la masa asalariada
dependiente del Estado empleador, que incluia a obreros, maestros,
médicos, enfermeras, administradores, policias, militares, aboga-
dos y una larga lista de burécratas. El Estado post revolucionario
opté por fomentar el reasentamiento de campesinos en regiones
mas cdlidas, lo que se denominé colonizacién, y promovié la agro
empresa como via alternativa a lo que se entendia eran las limita-
ciones del sector campesino y su paulatina subsuncién al mundo
urbano. Estas politicas modificaron radicalmente la configuracién
de la ocupacién del territorio boliviano, articulando, fisica y eco-
némicamente, por primera vez en su historia, a un conjunto muy
amplio de regiones y poblacion.

Seguidamente, la agroindustria se fue articulando a los merca-
dos de exportacidn, y la creciente importancia del cultivo de soya
en el mundo consolid6 las primeras incursiones de Bolivia en los
mercados internacionales, iniciadas durante un breve periodo con
el cultivo del algod6n y otros productos de menor trascendencia, en
ese momento se internacionalizaron las inversiones, los paquetes
tecnoldgicos, las 16gicas de explotacion y los mercados.’

El desenlace de esta historia es la consabida divisién entre un
sector agro empresarial orientado a la produccién, y en muchos
casos a la exportacion de cultivos para el consumo agroindustrial

9  El investigador boliviano Miguel Urioste da cuenta de la historia de la
agro empresa en su documento “Concentracién y extranjerizacién de la
tierra en Bolivia”; sus principales conclusiones muestran que el fenémeno
de concentracién y extranjerizacion existe en el pais con influencia de ca-
pitales brasileros y argentinos, aunque en menor grado que en otros paises
(Urioste, 2011).
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masivo, que incluye muchos pequefios y medianos productores en
sus esferas de influencia, y un conjunto muy amplio de campesinos
e indigenas orientados al autoconsumo y la provisién de alimentos
a los mercados locales.

Actualmente en Bolivia hay un mercado muy dindmico de
alimentos, articulado al mundo, cada dia mis dependiente de los
procesos agro empresariales y agro industriales, y cada vez menos
de la produccién campesina indigena.'”

La dependencia internacional tiene dos caras, por una parte
esta la provision de alimentos como el trigo y, por otra, la provi-
sién de tecnologia, insumos y maquinaria para los procesos agro
empresariales. En la medida que disminuye la primera se incre-
menta la segunda.

Estado de la produccion y disponibilidad de alimentos

En Bolivia las estadisticas respecto a la producciéon de ali-
mentos, incluso las referidas a importaciones y exportaciones, son
tan dudosas que es preferible denunciar su inutilidad, esperando
que, de una buena vez, se haga algo al respecto, antes que seguir
haciendo esfuerzos de aproximaciéon que terminan legitimando la
desidia con los datos.!!

En compensacién, una descripcién de los ultimos acon-
tecimientos puede ayudar a entender el estado de la situacién.
Durante la crisis del 2008, la mayoria de los presidentes de la
region sudamericana recurrieron al concepto de blindaje para
indicar a la poblacién que tenfan controlada la situacion, que se
estaban activando mecanismos para incrementar la oferta interna

10 Otro investigador nacional, Mamerto Pérez, establecié y denuncié de ma-
nera permanente la relacién entre la apertura comercial y la disminucién
de la agricultura campesina (Pérez, 2008).

11 Distintos estudios del Centro de Investigacién y Promocién del Campesi-
nado (CIPCA) han mostrado las debilidades de los sistemas de informacién
en Bolivia, principalmente en E/ Cacao en Bolivia (2008)y El Arroz en Bolivia
(2007).
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y, finalmente, que se contaba con suficientes y crecientes reservas
internacionales, producto del alza de precios en las materias pri-
mas. Se suponia que todas estas medidas ayudarian a los gobiernos
a salir bien librados de la crisis que afectaba al mundo.

La mayoria de los paises de la regién introdujeron medidas
restrictivas a sus exportaciones de alimentos y de distinta manera
favorecieron las importaciones, sin embargo, como la medida fue
similar en casi todos los paises, se afectd el comercio internacional
y se dejo entrever el grado real de las dependencias que carac-
terizan al mercado regional. En Bolivia, el presidente Morales
tuvo que realizar gestiones directas con la presidenta argentina,
Cristina Kirchner, para facilitar la importacién de harina y trigo
al pais. El comercio adquirié desde entonces mayores grados de
intervencion politica, que posteriormente y acorde a su cardcter
publico se la llamar solidaridad.!? En el caso de otros productos
funcionaron las traslicidas fronteras: papa, frutas, hortalizas y
alimentos procesados fueron ingresando como en el pasado, sin
mayores restricciones; la importacion abierta o encubierta por el
contrabando desde los paises vecinos ayudé a enfrentar la escasez.

Bolivia podia considerarse el pais de la region con precios mas
bajos,!® pero los alimentos importados comenzaron a encarecerse
Y, por tanto, a presionar la curva de la inflacion; en respuesta, el
gobierno tomé una serie de medidas para disminuir este impacto
en la economia. Sin embargo, los productos nacionales, como
azucar, aceite de soya y carne de pollo, comenzaron a salir del pais
en busca de mejores precios.!* En respuesta, el gobierno aplic6

12 Asi fue manifestado en los discursos del presidente Evo Morales y la pre-
sidenta Cristina Kirchner en julio de 2011 en la inauguracién de la cons-
truccién de un nuevo ducto para la exportacién de gas boliviano al vecino
pais.

13 Lo que equivale a tener también el salario minimo mds bajo de la regién,
aproximadamente 120 d6lares mensuales en 2011, 208 délares en 2014.

14  Este fen6meno se inici6 con los precios de los combustibles, como el gas y
la gasolina, que en la prictica no se han logrado controlar hasta la actuali-
dad, por lo que gran parte de la subvencién se “cuela” a los paises vecinos.
Una medida de regularizacién de precios internos al nivel internacional,
conocida como “el gasolinazo” de diciembre del 2010, fue rechazada vio-
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restricciones legales y controles, implicando en esta tarea a la
policia, el ejército y a organizaciones de la sociedad civil.”

Pese a esos esfuerzos, el desabastecimiento real o su amenaza
tuvieron un impacto negativo directo y casi inmediato sobre el
estado de 4nimo de la poblacién. En el ano 2011, por ejemplo, la
escasez de azicar generd angustia en la poblacion y esto mostré la
vulnerabilidad a la que podria enfrentarse la seguridad alimentaria
y las posibilidades y limitaciones de la participacion del Estado,
aun cuando no se trataba de un producto alimentario esencial.

Sibien el pais produce suficiente cafia de azicar para transfor-
marla y abastecer a su poblacién debido a una estrategia promovida
y fomentada por el Estado durante los dltimos cincuenta afos,
también exporta azicar y de manera creciente alcohol,'® tendencia
acentuada debido al incremento del precio internacional de estos
productos a partir del ano 2008.

En 2010 el gobierno y las empresas productoras de azicar
acordaron cupos para el abastecimiento del rubro en el mercado
interno, manteniendo un precio relativamente cercano al inicio
de la crisis, asi como cuotas de exportacién de los excedentes,
pero antes de iniciar la nueva zafra, el azicar se acabé en el pais.
Inicialmente, el gobierno asumié que se trataba de especulacién,
por lo que la primera medida fue sancionar el ocultamiento; al
no obtener resultados, se internd azicar altamente subsidiada,
grandes volimenes fueron traidos via aérea desde Colombia y
posteriormente desde Brasil.

El gobierno, a través de convenios con los principales inge-
nios y con la participacién de la empresa estatal Insumos Bolivia,
distribuy6 el azicar subvencionando a la poblacién bajo crecientes

lentamente por la poblacién, al revertirla, el gobierno volvié a asumir un
costo de subvencién que reconoce como un gran dafio al Estado.

15 Laparticipacion de la sociedad civil organizada, denominada control social,
es otra caracteristica del proceso boliviano, e incluye el control al narcotra-
fico y al contrabando, aunque su eficiencia deja dudas que advierten sobre
asuntos altamente delicados para las instituciones pudblicas.

16 Aunque no se producen combustibles en Bolivia, se exporta alcohol que,
reprocesado en el Brasil, termina en la cadena de los agro combustibles.
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medidas de seguridad y control computarizado, intentando evitar
la concentracién en algunas personas, con fines comerciales. El
resultado fue una demanda atin mds creciente y se reactivé el con-
trabando en las fronteras, por lo que, al final, el gobierno no tuvo
otra alternativa que subir el precio y aproximarse a las medidas
internacionales, promoviendo de esta manera también la impor-
tacién de las asociaciones de comerciantes minoristas que podrian
internar el producto a un precio que les proporcionara utilidades.!’

Llamé la atencidn la reaccién que tuvo la poblacién ante la
escasez de azucar, que se lanzo a las calles en busca del producto
con una ansiedad poco comprensible, muchos acumularon ma-
yor cantidad de la que habitualmente tenfan en su despensa. Los
productos potencialmente sustitutivos no lograron compensar la
falta de azicar, la miel por el volumen de su produccién y por el
precio, y la estevia, un edulcorante natural, por su volumen y escasa
aceptacién en los habitos de la poblacién.

El sector privado, las familias y las empresas no fueron los
unicos que tuvieron problemas, también compras estatales como
los productos del desayuno escolar, en cuyos términos de refe-
rencia se explicita el azicar, no lograron cubrir sus necesidades y
se acumul6 un retraso en la ejecucion de sus presupuestos y en el
cumplimiento del abastecimiento a las escuelas, hospitales y otras
viviendas colectivas dependientes de su administracion.

Esta crisis derivé también en otro tipo de situaciones re-
lacionadas a los privilegios y beneficios que se producen para
quienes estan en el poder. En enero del 2011, en plena crisis de
aprovisionamiento, la vigilancia social denuncié y tomé posesion
de varios quintales de azicar almacenados irregularmente en un
domicilio particular; luego se supo que la Empresa de Apoyo a
la Produccién de Alimentos (EMAPA), que tenia el control de la
distribucién del producto, habia establecido acuerdos con otras
instituciones publicas para distribuirlo entre sus empleados, con lo

17 El arancel de importacién bajé temporalmente a cero. Aunque en origen el
azucar es un rubro protegido, los precios de exportacién y el alza interna con-
siguieron que los empresarios y productores bolivianos apoyen esta medida.
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que éstos evitaban las constantes colas en los lugares de expendio
instalados por el gobierno. Entre estos funcionarios se encontraban
empleados de aduanas, de la policia y el ejército, aspecto que la
opinién publica consideré un privilegio inaceptable y ocasiond la
indignacién de vecinos y de la poblacién en general.

Los ejemplos precedentes muestran la vulnerabilidad en tiem-
pos de crisis, a propésito de la escasez de un articulo, producido
en volumen suficiente en el pais que, sin embargo, no garantiza el
abastecimiento, y la reaccién poco razonable de la poblacién y el
surgimiento de tensiones cuando falla su acceso o suben los precios.

Politica v acciones del gobierno de Evo Morales
y
y las organizaciones campesino indigenas

Para entender las politicas referidas a la produccion y disponibi-
lidad de alimentos que lleva adelante el gobierno del presidente
Morales, y probablemente de quienes vendran después, es necesa-
rio tomar en cuenta que a menos que haya un nuevo cambio en la
Constitucién Politica del Estado, sus acciones deben orientarse por
dos mandatos: e/ derecho a la alimentacion y la soberania alimentaria
basada en la preferencia por la produccion campesina.

En el concepto de la Constitucién de 2009 y en la construccion
discursiva de la politica hegeménica avalada por los movimientos
sociales, la produccién y disponibilidad de alimentos es una férmula
de soberania que podria garantizar la articulacién virtuosa entre
sectores campesinos indigenas productores y asalariados urbanos
consumidores. Sin embargo, el dilema es que se ha demostrado que,
en situaciones criticas, podrian entran en contradiccion, e incluso
sobreponer un mandato constitucional sobre otro, atendiendo la
provision en desmedro de la produccion campesina, o lo contrario.

La politica del gobierno en ese momento se tradujo en el control
del abastecimiento y de los precios. Se limitaron las exportaciones a
través de cupos asignados, luego de que las empresas garantizaran la
provisién al mercado nacional. Si bien estas politicas lograron ate-
nuar la escasez interna, no la resolvieron. En el caso de los precios,
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la negociacion con los empresarios se basé en criterios de utilidad
razonable y reduccién del costo de intermediacion.

En este contexto el pais y la poblacién campesina no se en-
contraban en condiciones 6ptimas para responder a los nuevos
desafios que se habian impuesto los actores pobres, la rebelion de
los marginales los enfrenta no solo a décadas sino siglos de deses-
tructuracién de sus bases productivas, de desatencion del Estado
y menosprecio por su futuro. Ahi los encuentra, con una gran
entereza politica que no se corresponde con las bases materiales
suficientes para responder a corto plazo.

En dos gestiones de gobierno del MAS y con una Constitucion
reformada se dieron pasos significativos en la titulacién de tierras a
favor de pueblos y comunidades campesinas indigenas,'® se rever-
tieron procesos de privatizacién de la investigacion agropecuaria'®y
se crearon empresas comunitarias y pablicas para apoyar la produc-
cién y comercializacion de la poblacion campesina indigena.”® Sin
embargo, en general los programas y proyectos para favorecerla no
han logrado la envergadura suficiente como para sustituir al sector
agroindustrial que deberia desplazarse en este cambio de modelo
y de sentidos. Muchas de las iniciativas financiadas por el Banco
Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y el Fondo Inter-
nacional de Desarrollo Agricola, asi como por la cooperacién de los
paises europeos, e incluso de los Estados Unidos de Norteamérica,
pensadas para un Estado anterior al presente, contindan siendo la
principal y mas sistematica medida de fomento del Estado.

El gobierno mantiene relaciones de cooperacion con distintos
organismos internacionales, por lo que se reproduce también la
tradicién de financiar los programas del area agropecuaria con
préstamos y donaciones externas. Lamentablemente, el costo de
esta dependencia, y el supuesto ahorro al Tesoro Nacional, deter-

18 Aproximadamente el 50% de la tierra quedard bajo propiedad y adminis-
tracién colectiva.

19  El Instituto Nacional de Investigaciéon Agropecuaria y Forestal (INIAF)
sustituy6 a un sistema de fundaciones que desdibujé la responsabilidad del
Estado y el caricter estratégico de la investigacion.

20 Entre otras, cabe destacar a EMAPA, que funciona desde 2007.
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minan procesos y procedimientos que dificultan el surgimiento
de iniciativas propias y locales.?!

Pese a ello, los movimientos sociales que respaldan al gobier-
no esperan un viraje de rumbo enfatizado en la profundizacién
de cambios econémicos, en correspondencia con los cambios
politicos.?” Una muestra es su esperanza en la Ley de /a Revolucion
Productiva Comunitaria Agropecuaria aprobada en 2011, cuya fina-
lidad es lograr la soberania alimentaria en condiciones de inocuidad y
calidad para el vivir bien de las bolivianas y los bolivianos, a través de
la Revolucion Productiva Comunitaria Agropecuaria en el marco de ln
economia plural.

Esta ley, aun en proceso de reglamentacion, considera,
entre otros aspectos los siguientes: reconocimiento a las comu-
nidades bajo un nuevo estatuto juridico como Organizaciones
Econémicas Comunitarias, con lo que se espera facilitar el
acceso a recursos y mercado como personas juridicas; creacion
de los Consejos Productivos con participacién del gobierno
y las organizaciones sociales con la tarea de definir los planes
estratégicos y operativos de los niveles de gobierno nacional y
sub nacional; establecimiento del Instituto del Seguro Agrario
para dirigir el proceso de implementacion del seguro universal
previsto en la Constitucién; creacién de la Empresa Estratégica
de Apoyo a la Produccién de Semillas (EEAPS) para garantizar la
provisién de semillas locales y de calidad; creacion de la Empresa
de Produccion de Fertilizantes; instruccién para implementar

21 En el futuro serfa pertinente evaluar el papel de la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), el Instituto
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA) y otras institu-
ciones regionales, ya que, con altas y bajas, su influencia en la racionalidad
de las instituciones gubernamentales es importante; incluso en el caso de
Bolivia, donde han manifestado en distintas oportunidades su contrariedad
con politicas como la proteccién de las unidades campesinas indigenas ante
el mercado de terra. ;

22 En homenaje a la creacion de la Confederacién Sindical Unica de Traba-
jadores de Bolivia (CSUTCB), el 26 de junio del 2011 se promulgd esta ley
que pretendia cerrar un largo debate entre el gobierno y los lideres de los
sectores sociales campesinos indigenas.
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el Observatorio Agroambiental y Productivo como instancia
técnica para proveer informacién oportuna; e introduccién de
ajustes a la institucionalidad del Estado con nuevas tareas para el
INIAF, EMAPA, Banca de Desarrollo Productivo (BDP) e Instituto
Nacional de Estadistica (INE).

En opinién de dirigentes campesinos y profesionales del drea,
se ha introducido un sistema mucho mas complejo y confuso para
lograr lo que originalmente fue su demanda: seguridad y distri-
bucién de tierras, y transferencias monetarias directas que les
permitan invertir en sus predios de manera continua y progresiva.

Sin embargo, la ley también introduce medidas preventivas,
para llamarlas de alguna manera, si es que sus bases fundamen-
tales fallan, entre ellas se encuentra la importacién de productos
alimenticios como compensacion del déficit interno, dado el én-
tasis puesto en el criterio de balance nacional entre produccién y
necesidades alimenticias, iniciativa que muchos hemos calificado
como una ley de seguridad alimentaria.?®

Para hacer justicia a la iniciativa legal, la introduccién del
criterio de progresividad podria, a corto, mediano y largo plazo,
demostrar que la nueva institucionalidad funciona de cara al obje-
tivo final previsto en la Constitucién: abastecimiento de alimentos
con base en la produccién campesina indigena, y soberania con
desarrollo equitativo equivalente en el campo y la ciudad.

Estabilidad politica y politica anti inflacionaria

Luego de la hiperinflacién ocurrida a principios de los afios 80 y el
trauma del ajuste estructural, la poblacién y los gobiernos bolivianos

23 Otro aspecto critico introducido a la Ley de la Revolucién Productiva Co-
munitaria Agropecuaria es el debate sobre los Organismos Genéticamente
Modificados, pues su redaccién oscura da pie a continuar con la produccién
de soya transgénica y se piensa que por esa via se deja abierto el camino para
incursionar en otros cultivos con transgénicos en el futuro. Es necesaria
una reglamentacién que explicite este asunto, repudiado por activistas
medioambientalistas y por simpatizantes del proceso politico boliviano.
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son altamente sensibles ante la escalada de precios. Por ello, el
control de la inflacién, relacionado a la estabilidad macroecémica
es uno de los logros mas ponderados por los sucesivos gobiernos,
del cual el MAS no es una excepcion.?*

La devaluaciéon adoptada por el gobierno del MAS, en di-
ciembre del 2011, para ajustar los precios de los combustibles a
precios internacionales y su derogatoria tres dias después® es un
buen ejemplo de las eventuales consecuencias que tienen para la
gestién controlar la inflacién suspendiendo medidas de subven-
cién que mantienen precios bajos de alimentos y de utilitarios
tecnoldgicos como celulares, televisores y computadoras, entre
otros articulos que hoy —estadistica y formalmente— inciden en el
indice de precios al consumidor.

Son principalmente los asalariados los que, finalmente, reciben
el mayor impacto del incremento de precios, y por eso esti en ellos
la estabilidad politica de los paises, no asi en los productores. Mas
aun en el caso de Bolivia y otros similares, donde la informalidad
y el comercio son los principales sectores econémicos en los que
estin insertos los pobres, por lo que una escalada del precio de
los alimentos o de los bienes de consumo y servicios, multiplica
su efecto econémico y social muy rapidamente.

Puestos en la balanza de las decisiones politicas, es evidente
que los gobiernos finalmente optan por los precios mais bajos,
aunque éstos provengan de importaciones, aun en contravencion
con sus propias declaraciones y disposiciones e incluso en contra-
posicién con las organizaciones sociales de campesinos indigenas
que, en el caso de Bolivia, son el sector mds movilizado de apoyo
al gobierno, especialmente en los ultimos afios.

24  Es comiin que la informacién del gobierno ponga de relieve que el Banco
Central de Bolivia haya logrado la contencién de precios y su estabilidad,
a pesar del alza de precios de alimentos e importaciones, y que sobre esta
premisa se monten los programas y proyectos del sector rural (MDRyT, 2011).

25 El presidente Morales retrocedié en la medida con una consigna de su
gestion: “gobernar obedeciendo al pueblo”. Sin embargo, quedé demostrada
la dificultad de un didlogo entre el gobierno y el pueblo cuando se trata
de temas sensibles como el bolsillo de las personas y el poder de gremios
como los sindicatos de transportistas y juntas vecinales.
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El gobierno intenta enfrentar el factor de estabilidad relacio-
nado con el abastecimiento y los precios bajos con programas de
apoyo al sector campesino indigena, disminuyendo los costos de
transaccién, bajo medidas que acerquen a los productores con los
consumidores, y que actden en la intermediacion estatal en el flujo
y distribucién de productos. En el lenguaje de las instituciones
publicas, se denomina precio justo no solamente a la posibilidad
del productor de recibir una mejor paga por sus productos, sino
también a la posibilidad del consumidor de beneficiarse en una
disminucién de sus gastos.

La escasez y la escalada de precios son producto del flujo de
las importaciones mds que del agio y la especulacién, fenéme-
nos marginales en relacién con los precios internacionales y la
capacidad de control de fronteras que tiene Bolivia. Por ello, el
Estado subvencioné el consumo, el comercio y el transporte en
desmedro de los productores locales, sobre todo de los campesinos
e indigenas. Y probablemente continuara haciéndolo.

En una coyuntura en la que la que la principal fuerza politica
del gobierno estd en los campesinos indigenas, los discursos de
los sectores movilizados se orientan hacia una especie de auto
exigencia de abastecimiento a precios bajos, incluso como si fuera
una caracteristica de la produccién campesina en oposicion a la
agro empresa. Sin embargo, en los hechos, el bajo precio sigue
siendo un desincentivo para la produccién campesina indigena, lo
que hace de ella una actividad temporal, deficitaria y marginal a
un conjunto de expectativas y alternativas de las familias rurales,
especialmente de la poblacién mas joven.

La vecindad, el MERCOSUR y la CAN

Bolivia es un ejemplo de la influencia de las tendencias y politi-
cas en Sudamérica, principalmente del modelo de agro empresa
brasilera, que se ha instaurado en la regién y tiende a extenderse,
siendo un modelo que se asienta en la forma empresarial articulada
al sistema financiero y en los sistemas politicos.
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El proceso de cambio en Bolivia, aun a pesar de que los
paises vecinos han tenido gobiernos de ascendencia progresista,
no deja de ser una revolucion solitaria, por las caracteristicas de
las transformaciones que se estin empujando, todavia apoyadas
mayoritariamente por la poblacién. Es mas, un rasgo con el que
los paises de la region han enfrentado la crisis alimentaria ha sido
la soledad, el nacionalismo, la proteccién y el blindaje.?® Sin em-
bargo, aunque ain tienen muchos defensores, es evidente que las
politicas reactivas de corto plazo solo sirven para dar soluciones
también de corto plazo. En general los paises intentaron regular la
exportacion de los productos alimenticios bdsicos para garantizar
el abastecimiento interno y flexibilizar el ingreso de productos,
incluso reduciendo aranceles para disminuir el precio final y re-
ducir el efecto en su inflacién.”’

Por otra parte, las politicas de tierra y de producciéon han
sido variables, muchos paises con orientacién agro exportadora
masificaron el monocultivo, incentivando la productividad y per-
mitiendo la concentracién de tierras.”®

Los tratados comerciales regionales, principalmente los del
Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) ampliado®® y la Comunidad
Andina de Naciones (CAN),*® se han mantenido, aunque no sin
tensiones. Al influjo de la crisis, algunos gobiernos se preguntaron

26 En la fase inicial de la crisis, mayo del 2008, el SELA ya daba cuenta que
Argentina, Bolivia y Ecuador restringieron exportaciones; en cambio,
liberalizaron importaciones Bolivia, Brasil, Paraguay, Perti y Uruguay.

27 Lainflacién también depende del tipo de las tasas de cambio; en un estudio
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) se concluye que Bolivia
podria sentir un mayor impacto inflacionario por tener un tipo de cambio
fijo-controlado, mientras que sus paises vecinos, al tenerlo flexible, resistirin
mejor el impacto de los precios internacionales.

28 La investigadora argentina Silvia Lilian Ferro (2011) explicita las conse-
cuencias jerdrquicas entre actores agrarios que se desprenden de las politicas
comerciales y los modelos de desarrollo imperantes en cada uno de los
paises de la region, lo cual repercute de manera directa en la propiedad de
la tierra y el acceso a recursos que en ella se encuentran.

29  Brasil, Argentina, Paraguay y Uruguay, y con estatus intermedio Chile y
Bolivia.

30 Pert, Ecuador, Colombia y Bolivia.
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si las obligaciones regionales no les ocasionarian mds costos que
beneficios. Existieron y ain existen tensiones crecientes entre los
paises y entre los sectores de productores. En los tltimos afios
algunos formalizaron sus reclamos ante politicas de proyeccion
impuestas por otros socios, influidos por la movilizacién y pre-
siones de sus propios productores.

Por diversos factores, los tratados comerciales entre el
MERCOSUR y la Unién Europea no progresaron, especialmente
debido al reclamo de los agricultores europeos sobre las condicio-
nes laborales y agroambientales de la produccion en Sudamérica,
vistas como una ventaja competitiva inaceptable. Por otra parte,
fracasé el tratado entre la CAN 'y la Unién Europea, especialmente
por el rechazo de Bolivia y Ecuador a aceptar asuntos como la
propiedad intelectual.

El permanente bloqueo del parlamento paraguayo para acep-
tar el ingreso de Venezuela al MERCOSUR, e incluso la posterga-
cion recurrente de firmar el tratado constitutivo de la UNASUR,
muestra el grado de divisién interna que existe entre los paises.

Hubo otras alternativas como la Alianza Bolivariana para los
Pueblos de nuestra América (ALBA) —que posiblemente ha sido el
bloque que mds atencién ha prestado al tema alimentario, incluso
llegando a firmar un acuerdo para la constitucién de una empresa
“gran nacional” de alimentos entre Bolivia, Cuba, Dominica,
Honduras, Nicaragua y Venezuela. Sin embargo, esta asociacion
resulta muy distante fisicamente para Bolivia, por lo que su im-
pacto real es limitado.

Bolivia participa de distintas alternativas de asociacion, todas
ellas basadas principalmente en acuerdos comerciales. En ningin
caso el pais ha podido introducir una agenda que permita apreciar
la influencia concreta en el orden internacional regional, a pesar
de que su presidente sea muy activo y goce del aprecio de muchos
movimientos sociales fuera de la frontera. Es posible que sea mas
facil contar los éxitos globales del discurso boliviano —como el
reconocimiento del derecho al agua instituido por Naciones Uni-
das— que las destrezas de su diplomacia en una politica de vecindad
transparente. Para ser justos, habrd que decir que la mayoria de los
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paises, y por supuesto sus gobiernos, adolecen de una orientacién
constructiva con el vecino.

Las comunidades indigenas apartadas del mercado

Las comunidades indigenas que de algiin modo mantienen una
relacion circunstancial con el mercado requieren consideracion
especial, aunque siguen siendo funcionales a las dindmicas de venta
de mano de obra, explotacién de sus recursos naturales y otros
aspectos de la incorporacién y asimilacién mercantil que significa
la globalizacién.

En estas comunidades de pueblos indigenas, principalmente
en las zonas del oriente del pais, la riqueza estuvo relacionada con la
disponibilidad de alimentos, considerdndose pudientes a las fami-
lias y comunidades a las que no les faltaba comida. El indicador de
disponibilidad de alimentos fue disminuyendo de periodos largos
y multianuales —que inclufan contingencias climiticas e incluso
socio culturales—a periodos mis cortos que corresponden a ciclos
anuales. Esto implica, en cierta manera, el paso de la recoleccién,
caza, pesca y agricultura a la predominancia del concepto de agri-
cultura para el autoabastecimiento.

En igual medida, las grandes trojes, piruas, depdsitos o centros
de almacenamiento y la movilizacién permanente fueron cediendo
espacio a las l6gicas del excedente y el intercambio, y la venta de
fuerza de trabajo crecié como sustituta a la previsién y el territorio.
Hoy, estos grupos humanos son mds vulnerables en su provisién de
alimentos, dependen de lo poco que pueden sembrar y cosechar,
dada la situacién en la que se encuentran y, de manera creciente,
de los términos de intercambio de sus productos y su fuerza de
trabajo en el mercado nacional.

Otros factores —como la presién permanente por el acceso a
la tierra, la persistencia de los vinculos con el campo y la doble
residencia— indican la importancia que tiene la parcela en la con-
tribucién al complemento alimenticio de las familias, incluso las
urbanas. Aunque las comunidades campesinas indigenas muchas
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veces hayan perdido su capacidad de auto subsistencia, la funcién
productiva, asi sea marginal, continda siendo importante.

El universo de familias, que no corresponden necesariamente
al imaginario de lo campesino indigena como potencial productor
para el mercado, no ha sido estudiado y atendido suficientemente,
lo que da lugar a que muchas de las politicas publicas se apliquen
forzadamente.’!

Aspectos criticos del proceso boliviano

Para concluir, interesa resaltar en esta reflexion las contradicciones
internas, los sinsentidos y los obsticulos que enfrenta el proceso
de transformacion en Bolivia, siempre con el dnimo de recordar
que un sujeto principal de esta transformacion es el campesino
indigena, y que los paises pueden cambiar en uno u otro sentido,
por ejemplo del liberalismo al socialismo y del socialismo al libe-
ralismo, mientras sigue siendo un desafio comprender y atender
adecuadamente a la poblacién que da sentido a lo rural y a las
identidades mas profundas de nuestros pueblos.

La sustitucién del empresario productor, del oligopolio de
la transformacién y del monopolio de la comercializacién por el
productor campesino indigena requiere la intervencién del Estado
y lareduccion de la intermediacién. Sin embargo, en este esquema
gran parte del peso de la responsabilidad en volumenes y precios
recae en el campesino que, en este caso, al ser soporte politico
del gobierno ha pasado, en su propio discurso, de explotado a
solidario, de demandante a demandado v, si este proceso fracasa,
de victima a culpable.

El factor precio sigue siendo la principal cualidad de los ali-
mentos, lo que en definitiva es una contradiccidn si se mantienen

31 Es el caso del gran debate que se vivié sobre la construccién de una ca-
rretera dentro del parque nacional y territorio indigena (TIPNIS), en el
que fue evidente la incomprensién de muchos sectores al rechazo de las
organizaciones locales a la ocupacién de sus tierras, a pesar de la promesa
de progreso de los patrocinadores, incluido el gobierno.
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politicas de incentivo que son transitorias y muy relacionadas al
mercado, como las subvenciones de inversion inicial y crédito en
tanto mecanismos de financiacién. En la creencia comin, incluso
sostenida muchas veces en el propio discurso de las dirigencias, de
que las unidades campesinas indigenas no requieren de grandes
subvenciones para salir del estado de aletargamiento en el que se
encuentra su sistema productivo, se fundamentan programas de
alto costo institucional y de bajo impacto social, reproduciendo
basicamente el esquema de promocién gubernamental de los
ultimos sesenta afios.

La produccién campesina indigena, con pequefias excepcio-
nes, continuda siendo proveedora unicamente de productos frescos
y de escasa transformacion, lo que no le permite competir en los
grandes mercados de productos procesados y de larga duracion
que han saturado los espacios de intercambio, especialmente de
la poblacion periurbana, periférica y de las comunidades pobres.

En diferentes momentos, distintos niveles de gobierno pa-
recian estar dispuestos a que las empresas puablicas administren
directamente unidades de produccion de alimentos, lo que desde
nuestro punto de vista estaria sustituyendo el protagonismo de
los campesinos indigenas en las politicas publicas, y participando
como un competidor en el mercado que no se rige necesariamente
por las reglas de los comunes y no tropieza con los obsticulos
que tienen que sopesar las organizaciones que representan a la
pequeiia produccion.

El argumento principal de la politica de participacién del Es-
tado fue sustituir a la agro empresa privada y extranjera y, con ello,
disminuir la dependencia. Desde nuestro punto de vista, el resultado
sobre la economia campesina fue muy similar al estado anterior,
porque los sistemas productivos y su impacto social y econémico
no dependen solamente de quién es el titular de la explotacién sino
de la tecnologia que se ocupa y la 16gica productiva de la empresa.

Sin duda la participacién del Estado en el acopio y distribu-
cién de alimentos fue importante para estabilizar la fase inicial
de la crisis, sin embargo, a la larga su papel como instrumento
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de estabilizacion inflacionaria, y por tanto politica, le obligé a
concentrar sus esfuerzos para atender la demanda urbana, por lo
que el origen de la oferta paso, en los hechos, a un segundo plano.

Como en los procesos anteriores, en el caso boliviano sigue
siendo un reto evitar la escision de los funcionarios publicos del
comun de la poblacién, como describimos brevemente lineas
arriba con el caso del azicar. Es evidente que no dejan de haber
comportamientos de gremio y adquisicién de privilegios o com-
pensaciones indirectas al salario, lo que deteriora de gran manera
la legitimidad y los criterios de igualdad y equidad que priman y
justifican la participacién del Estado.

Para que no se pierda

La experiencia boliviana ha puesto en evidencia aspectos destaca-
bles para el debate politico y social en nuestros paises. Nos interesa
resaltar dos de ellos:

En primer lugar, como en el pasado, hoy no existe interés
politico y econémico que la fuerza del Estado y la movilizacién
social no puedan modificar. En el caso de Bolivia, el debate sobre
la propiedad de la tierra es un buen ejemplo de participacién de la
opinién publica ciudadana, como ocurrié en la consulta popular a
través del referéndum constitucional del afio 2009 sobre la exten-
sion méxima de propiedad de la tierra aceptada en la legislacion
boliviana. Por este camino habria que transitar en temas como el
uso regulado de transgénicos, explotacion de recursos naturales,
modelos de desarrollo y procesos de integracion.

En segundo lugar, las revoluciones solitarias, que terminan
en posiciones extraordinariamente nacionalistas, presentan una
gran dificultad para sostener un horizonte prometedor de largo
plazo. El contexto de crisis alimentaria es un ejemplo sobre cémo
los intereses y las condiciones supra territoriales, la especulacion
financiera, la acumulacion de tierras, la flexibilizacién laboral e
incluso la normativa ambiental afectan la decisién y voluntad de
soberania de los paises vecinos.
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Los colectivos y los gobiernos de Sudamérica que han dado
sefales de cambio son muchos, ¢serd posible que la fuerza de la
crisis, alimentaria en este caso, o la amenaza de ella, discipline sus
ideales? ;Qué hacer para tener sociedades involucradas, con ca-
pacidad de tomar decisiones, y organizaciones politicas capaces
de aceptar y someterse a la voluntad de su pueblo?
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