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Resumen

El programa de desayuno escolar en Bolivia tiene el potencial
para desarrollar mercados alternativos a medida de los pequefios
agricultores. Ademads se constituye en un medio para que el Estado,
a través de los gobiernos locales ejerza soberania alimentaria. Sin
embargo, pocos son los municipios bolivianos que han logrado
la inclusion de sus pequefios productores locales. Este articulo
describe y analiza, desde la teoria de Costos de Transaccion, las
estrategias del municipio de Tiwanaku, en el proceso de incluir
a agricultores locales en la provision del desayuno escolar. E1 mu-
nicipio de Tiwanaku tiene una caracteristica especial que es la
de haber tomado una decisiéon politica de apoyo a productores
locales. Mediante un estudio de caso se analizaron los costos de
transaccién a los que ambos, municipio y pequefios productores,
estan expuestos al intentar proveer y proveerse de productos loca-
les para el desayuno escolar, y se determinaron las estrategias que

1 Candidata a doctora en Economia Agricola por el Departamento de
Economia de Recursos y Alimentos: IFRO, Facultad de Ciencias de la
Universidad de Copenhague. Becaria del proyecto ANDESCROP, proyecto
conjunto entre la Facultad de Agronomia (UMSA), Fundacién PROINPA,
ambas en Bolivia y la Facultad de Ciencias de la Universidad de Copen-
hague, Dinamarca.
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utilizan para evitar o reducir estos costos y lograr que el acceso a
este mercado sea posible.

Palabras claves: pequefios productores, alimentacion escolar,
soberania alimentaria, costos de transaccion.

Introduccién

El paradigma de soberania alimentaria plantea la autonomia local,
los mercados locales y la accién comunitaria® e implica la posibili-
dad de ejercer derecho de decision sobre lo que se va a consumir
en la mesa diaria. Garantizar este derecho pasa por garantizar el
acceso y la disponibilidad de los alimentos culturalmente acep-
tados para la poblacion, por lo tanto, la soberania alimentaria se
constituye en un paradigma holistico que toca no solamente el
tema de la disponibilidad de los alimentos sino también cuestiona
el proceso que sigue desde su origen hasta su llegada a la mesa
familiar. Asimismo, el paradigma de soberania alimentaria vincula
a los actores con su territorio e identidad cultural, ya que apuesta
por la conservacion de las diferentes pricticas alimentarias de los
pueblos y propone una fusién y modernizacién de los mismos sin
pérdida de identidad local y regional.?

En este sentido las compras publicas de alimentos a nivel local,
tales como las compras para el programa del desayuno escolar se
constituirian en la prawis de la soberania alimentaria desde el Estado
y el gobierno local quienes tienen el poder de decision acerca de
qué tipo de alimentos comprar y de quiénes comprarlos.

Para favorecer la participacion de los pequefios productores,
el gobierno boliviano llevé a cabo modificaciones en la normativa
sobre compras publicas de alimentos respondiendo a una demanda
de los pequeiios agricultores para ser incluidos en las compras

2 GRAIN, 2005.
3 Declaracién politica del Foro de ONG/OSC para la Soberania Alimentaria.
Roma, junio de 2002.



HACIA LA PRAXIS DE LA SOBERANIA ALIMENTARIA 209

publicas de alimentos por parte del Estado. Sin embargo, a nivel
local son pocas las experiencias exitosas de compras a pequefios
productores. Estudios recientes acerca de la provision del desayuno
escolar en Bolivia muestran que solo el 3,2% de los municipios
contrata a pequefios productores.*

La teorfa de costos de transaccién brinda nuevas perspectivas
para analizar los problemas que podrian estar obstaculizando el
acceso de los pequefios productores a este mercado. Esta teoria
sostiene que existen costos relacionados con las transacciones en
el mercado y que los pequefios productores, por su incapacidad
para reducir estos costos, se incorporan al mercado de forma
adversa.’

En este articulo se presenta el estudio de caso de una experien-
cia exitosa para pequeiios agricultores que proveen a un mercado
local en el municipio de Tiwanaku, el mercado es el programa
de desayuno escolar que brinda el municipio. El estudio de las
diferentes dindmicas que surgen en el intento del municipio de
proveerse localmente y de los productores de acceder y permanecer
en este mercado —desde la teoria de costos de transaccién— brinda
evidencias acerca de qué medidas son necesarias para lograr la
sostenibilidad de la produccién local y de cuan alcanzable puede
ser el paradigma de la soberania alimentaria cuando se trata de
compras publicas de alimentos.

En la primera seccién del articulo se presenta el marco teérico
seguido por la descripcion de la metodologia. La siguiente seccion
describe el caso en detalle y se realiza el anilisis centrindose en
los factores determinantes de los costos de transaccién seguido
por un breve anilisis del entorno institucional que rodea a las
transacciones. Finalmente se presentan los resultados, su discusion
y las conclusiones.

4 Valdivia et /., 2013.
5 Dorward, Poole, Morrison, Kydd & Urey, 2003.
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Marco tedrico
Costos de transaccion

La teorfa de costos de transaccién sostiene que existen costos
al llevar a cabo una transaccién por medio del mercado que no
estan relacionados a los costos de produccién ni a los costos de
oportunidad sino —tomando en cuenta la definicién propuesta
por Oliver Williamson (1985)— incluirian costos ex ante, es decir,
previos a la transaccion, como los costos de redaccién, negociacion
y de salvaguardar acuerdos, y costos ex post —una vez finalizada la
transaccién— que incluirian actividades de regateo, costos de go-
bernanza y costos de monitoreo del cumplimiento de contratos.
Segun Wallis y North (1986), los costos de transaccién también
incluirfan costos de procesamiento y transmision de informacion,
de coordinacion, compras, marketing, publicidad, ventas, manejo
de asuntos legales, envio, direccién y supervision.

Frente a los costos de transaccién surge la necesidad de or-
ganizar las transacciones de modo que estos costos se minimicen.
La logica de organizacién a la que responde una transaccion es
conocida como gobernanza de la transaccién. La gobernanza
de una transaccion puede ser desde totalmente descentralizada,
como en el caso de un mercado spot,® o coordinada mediante
diferentes configuraciones como jerarquias de organizacion,
integracién vertical o contratos formales o informales de corto
o largo plazo.

Factores determinantes de los costos de transacciéon
La unidad de andlisis de la teoria de costos de transaccién es

la transacciéon (Williamson, 1981); una transaccion implica el
intercambio de un activo por un pago entre un comprador y un

6  Elmercado spot es aquel donde cualquier activo se compra o vende al con-
tado con entrega inmediata, o en corto plazo y al precio actual de mercado
(ver http://www.businessdictionary.com).
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vendedor. Williamson (#bzd.) establece que los costos de transaccion
estan relacionados a los siguientes atributos de la transaccion:

® Frecuencia

Se refiere a la frecuencia con la que se realiza una transaccion, es
decir, la frecuencia de los intercambios entre socios comerciales.
Williamson (1985) afirma que la importancia de este determinante
radica en que cuanto mas grande y recurrente sea la transaccion
mas facil serd recuperar el costo de las estructuras de gobernanza
especializadas.

e Especificidad de activos

La especificidad de activos es el grado en el que los activos invertidos
podrian o no ser reasignados a otros usos o usuarios sin pérdida de
su valor productivo (Tadelis y Williamson, 2010). De acuerdo a
Williamson (1981, 1985) “si se requieren inversiones especializadas
para la provision de determinado bien o servicio o se llevan a cabo
inversiones duraderas en funcién de las operaciones concretas, el
costo de oportunidad de dichas inversiones es mucho menor en la
mejor alternativa, si la transaccién original se termina prematura-
mente”. En otras palabras, si se han hecho inversiones especificas,
el grado de especificidad de éstas determinara si —cuando la tran-
saccion termina prematuramente— es posible asignar otros usos a
dichas inversiones. Cuando la especificidad de un activo es alta,
entonces no serd posible asignar ficilmente otro uso a ese activo,
lo cual derivard en la pérdida del valor de dicho activo.

La especificidad de activos puede adoptar diferentes catego-
rias: especificidad de ubicacién —relacionada a las caracteristicas
del sitio donde se lleva a cabo la transaccion o la produccion del
bien—, especificidad fisica, especificidad humana, especificidad
temporal, especificidad que puede surgir “premeditadamente o
de forma espontinea, cuando ésta toma la forma de conocimiento
y habilidades que son adquiridas por las partes al trabajar juntos”
(Tadelis y Williamson, 2010).
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o Incertidumbre

La incertidumbre en la teorfa de costos de transaccion se define
como el conjunto de cambios imprevistos en las circunstancias que
rodean a una transaccién (Williamson, 1985). La incertidumbre se
relaciona principalmente con la naturaleza y los acontecimientos
no previstos pero también con la estacionalidad, en la que la natu-
raleza juega un papel determinante en el proceso agricola. (Allen
y Lueck, 2005). La segunda fuente de incertidumbre se relaciona
con el comportamiento humano, de acuerdo a Williamson (1985),
ésta se define por la posibilidad de que exista 0 no comportamiento
oportunista.

Estos atributos son considerados como factores determinantes
de los costos de transaccion, por lo cual la existencia de uno o mas
de ellos incidirfa directamente en la magnitud de los costos de
transaccion y en la gobernanza de las transacciones.

Ademis de los factores inherentes a la transaccién, William-
son (#bid.) sefiala dos factores mds: la racionalidad limitada y el
comportamiento oportunista (Williamson, 1985), considerados
“supuestos del comportamiento humano”.

Racionalidad limitada

El concepto de racionalidad limitada fue desarrollado a partir
de la insatisfaccion con los modelos de toma de decisiones basados
en la teoria de “eleccion racional” (Jones, 1999). El término ra-
cionalidad limitada fue propuesto por Hebert Simon (1982) para
describir el hecho de que la toma de decisiones se realiza bajo las
siguientes condiciones:

* fuentes de informacién limitadas y a menudo poco fiables,

* capacidad limitada de la mente humana para evaluar la infor-
macion disponible y

* cantidad limitada de tiempo disponible para tomar una deci-
sion.

Estos tres factores limitan el grado en que los agentes pue-
dan tomar una decisiéon completamente racional, por lo que solo
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poseen “racionalidad limitada”. Tal como lo declara Williamson
(1994: 81) citando a Simon:

La economia de costos de transaccién expresamente adopta la tesis
de que la cognicién humana estd sujeta a la racionalidad limitada,
que se definird como un comportamiento que es “intencionalmente
racional, pero solo limitadamente (racional)” (Simon, 1957a, p. xxiv).

o Comportamiento oportunista

Williamson (1985) define el comportamiento oportunista como
la “basqueda de satisfacer el propio interés mediante el engafio”,
afirmando que el oportunismo no revela un comportamiento
meramente auto interesado sino que también incluye “las formas
mads flagrantes, como la mentira, el robo y el engafio” y que “el
oportunismo se refiere a la revelacion incompleta o distorsiona-
da de la informacion, sobre todo a los esfuerzos calculados para
engafiar, distorsionar, ocultar, o de lo contrario confundir”. Mis
adelante Williamson (1993) afirma que el oportunismo no se trata
solamente de “no revelar los atributos reales ex ante (seleccion
adversa) y el rendimiento real ex post (daiio moral), sino también
el hecho de no decir la verdad, toda la verdad y nada mis que
la verdad”. Por lo tanto, las estructuras institucionales han sido
disefiadas con el fin de “economizar en la racionalidad limitada
y al mismo tiempo salvaguardar las transacciones contra el com-
portamiento oportunista” (Williamson, 1979, 1985).

Estas estructuras o arreglos institucionales son simplemente
formas de coordinacién u organizacién de la produccion de bienes
y servicios. Los arreglos institucionales surgen espontineamente en
busca de la eficiencia en la reduccion de costos de transaccion que
podria brindar la especializacion y la cooperacion entre los actores
de los diferentes eslabones de una cadena productiva. Asi, segun la
dimension y ocurrencia de los factores determinantes de los costos
de transaccion, los grados de coordinacién de las transacciones se
orientarian entre dos polos opuestos: el libre mercado porun ladoy
la integracion vertical por el otro; mientras que en la zona media se
darfan diferentes configuraciones o arreglos institucionales hibridos.
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Figura 1
Gobernanza y grados de coordinacidn en los arreglos institucionales

Coordinacion entre actores

< »  +

Mercado “Spot” <— Hibridos = Integracidn vertical

Fuente: Elaboracion propia en base a Wiliamson (1985).

Los costos de transaccion y la pequena produccion agricola

Ciertamente la vinculacién entre los pequefos productores
agropecuarios y el mercado determina los resultados econémicos
que éstos puedan obtener. Esta vinculacion puede darse de forma
coordinada, mediante contratos de corto o largo plazo o por el
contrario puede no darse coordinacién alguna entre los actores
mas alld del simple acto de comprar y vender. Por su incapacidad
para reducir los costos de transaccion, los pequefios productores
estarian vinculados al mercado de forma adversa (Dorward, Poole,
Morrison, Kydd & Urey, 2003).

Cuando no existe coordinacién entre actores y las transacciones
de mercado se realizan de forma atomizada y anénima, los peque-
fos productores incurren en diferentes costos de transacciéon que
inciden negativamente en los beneficios econémicos que deberian
recibir de la venta de sus productos. Esto se refiere por ejemplo a
los costos de obtener informacion acerca de donde y a quién vender
y sobre cuiles son los precios mas convenientes. Deben tomarse
en cuenta también la falta de acceso a informacion (Bachev, 2004)
asi como los costos de transaccién asociados al procesamiento y
entrega de los productos y la necesidad de certificar su calidad (Rich
y Narrod, 2010; Delgado, Narrod y Tiongco, 2008).

Por otra parte, la negociacién de los contratos genera también
sus propios costos, por lo que cabe preguntarse si éstos son compa-
rativamente menores a los que genera la venta en mercados spot.
Ante esta realidad, en nuestro pais los pequefios productores han
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intentado organizarse en asociaciones que les permitan enfrentar
los costos de transaccién y mejorar su posicion de negociacion a
lo largo de la cadena productiva.

Aun asi, para los pequenos productores existen costos de
transaccion relacionados con los procesos burocraticos para consti-
tuirse en una asociacion; la falta de capacidades de los agricultores
para la gestién de sus emprendimientos, asi como para asegurar el
cumplimiento de contratos en cuanto a tamaiio, calidad, inocuidad
y puntualidad en la entrega; y los costos asociados a la transicién
desde un modo de produccién informal a uno formal. Asimismo,
existen costos de monitoreo de cumplimiento de los contratos y
costos ligados a asegurar que los precios convenidos con anterio-
ridad se mantengan después de entregado el producto. Por todas
estas dificultades los pequenos productores configuran diferentes
tipos de arreglos institucionales para acceder a los mercados. Sin
embargo, si bien esto permite su sobrevivencia, no asegura la
soberania alimentaria.

Por lo tanto, el enfoque de costos de transaccion es 1til para
analizar si la venta o vinculacién a un determinado mercado es
realmente conveniente para el pequefio productor. Tomar en
cuenta los costos de transaccion resulta util para disenar contra-
tos agricolas favorables al pequefio agricultor y asimismo para
disenar estrategias de apoyo y fortalecimiento de las debilidades
que hacen mds propenso al pequefio agricultor a incurrir en altos
costos de transaccion; debilidades tales como bajo capital humano
(por ejemplo, nivel de educacién), escaso acceso a informacion
y tecnologia y limitaciones en cuanto a acceso a infraestructura
productiva (como servicios de almacenamiento, riego) y otras.

Metodologia

La estrategia de investigacién que se utilizé es la de estudios de
caso. El tipo de caso es exploratorio, aproximacion que requiere un
estudio en profundidad que preste especial atencion a los detalles
de las relaciones y pricticas, Yin (2009) define como estudio de caso
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una investigacion empirica que investiga un fenomeno contentpordineo
dentro del contexto de ln vida real, especialmente cuando los limites entre
el fendmeno y contexto no son claramente evidentes.

La metodologia de estudio de caso fue elegida debido a la
necesidad de explorar a fondo el proceso y los significados de
las relaciones transaccionales entre el municipio y los pequefios
productores. Con el fin de obtener la informacién se llevaron a
cabo entrevistas estructuradas a informantes clave, observacién
participativa y andlisis de documentos.

Este estudio exploratorio se limita a describir y analizar los
determinantes de los costos de transaccion para los pequefios
productores que ofrecen desayunos escolares en el municipio de
Tiwanaku y las estrategias utilizadas para reducir dichos costos de
transaccion. El articulo también analiza los costos de transaccién
incurridos por el municipio con el fin de favorecer la inclusion de
estos productores en el mercado de desayunos escolares.

Estudio de caso: La provision para el desayuno
escolar y los costos de transaccién en el municipio
de Tiwanaku’

El afio 2009 el gobierno municipal de Tiwanaku comenzé brin-
dando desayuno solo dos dias a la semana, mientras una ONG
ocupaba los otros tres dias. En 2010, el municipio tomo la respon-
sabilidad de brindar desayuno los cinco dias de clases mediante la
compra de leche y yogur producidos localmente. Desde entonces,
la racién liquida del meni se produce localmente, mientras que
la racién sélida (principalmente pan o galletas) es proporcionada
por una planta de procesamiento de pan ubicada a 70 km del
municipio, en la ciudad de El Alto. La provisién del desayuno
escolar es el resultado de un amplio proceso organizativo que
comienza con la etapa de planificacién anual cuando el POA

7 Estudio de caso basado en el anilisis de datos recolectados para el proyecto
ANDESCROP, Facultad de Agronomia-UMSA, durante los afios 2011y 2012.
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(planificacién operativa anual) es elaborado en cada municipio
de manera participativa.

Organizacién a nivel del gobierno municipal

Para cumplir con sus responsabilidades el gobierno municipal
cuenta con una oficina de desayuno escolar, la cual se reporta di-
rectamente al Oficial Mayor de Desarrollo Humano. En la oficina
trabajan dos personas:

*  Una directora, nutricionista cuya responsabilidad es realizar la
planificacién operativa, logistica y administrativa y coordinar
con los proveedores.

*  Un supervisor técnico, de formacién agricola, cuyo rol es
realizar el seguimiento y control en cada unidad educativa,
controlando la entrega de las raciones, velando por el consumo
y la satisfaccién de los estudiantes.

La oficina del desayuno escolar ademds coordina sus activi-
dades con otros actores del municipio:

*  Elresponsable municipal de salud, quien trabaja en el centro
de salud del municipio y coordina un sistema de vigilancia
alimentaria y nutricional.

* Las juntas escolares conformadas por padres o madres de
familia, y/o miembros honorables de la comunidad. Estas
estdn legalmente reconocidas y se involucran en todas las
actividades relacionadas con las escuelas, campliendo un rol
de control social.

e El Director Distrital de Educacién, generalmente respon-
sable de coordinar las reuniones con profesores y juntas
escolares, ademas de proporcionar datos sobre el nimero
de estudiantes.

Una vez que el desayuno escolar se incluye en el POA, el
gobierno municipal se convierte en el responsable del proceso de



218 TEORIA Y PRAXIS DE LA SOBERANIA ALIMENTARIA EN BOLIVIA

contratacién, el mismo que se lleva a cabo conforme a las leyes y
normas que rigen la contratacion publica, de acuerdo con la ley del
Sistema de Administracién de Bienes y Servicios 181 (SABS-181),
que impone la condicién de que los productos para el desayuno
escolar y otros subsidios de alimentacién sean producidos en base
a materias primas de produccion nacional y otorga preferencia a
la produccién local y a pequeiios productores.®

El municipio de Tiwanaku pone en marcha una convocato-
ria pablica para que los proveedores presenten propuestas cada
semestre. Una vez que la relacion contractual entre el proveedor
y el municipio se ha establecido, los proveedores son responsa-
bles de entregar el producto directamente a las escuelas, donde
miembros de la junta de padres de familia se encargan de recibir
los productos y servir el desayuno a los estudiantes. En cada en-
trega la junta escolar firma un recibo que los proveedores luego
incluirdn en un informe mensual con el fin de recibir el pago por
las raciones. El proceso para obtener el pago puede durar entre
15 dias a un mes. Los miembros de la junta escolar también son
responsables de la evaluacion de la calidad, cantidad y entrega
oportuna. Cualquier observacién de la junta escolar se transmite
al gobierno municipal.

En el municipio de Tiwanaku existen cinco nucleos educa-
tivos que en total suman 27 unidades educativas. Cada nicleo se
encuentra en una regién geografica con un nimero de unidades
educativas a las que el gobierno municipal brinda el servicio de
desayuno escolar. Debido a esto el municipio ha dado prioridad
a la contratacién de proveedores cuyas instalaciones estin mas
préximas a los niicleos para asi facilitar la distribucién del pro-
ducto, sobre todo debido a las malas condiciones de los caminos.
El nimero de estudiantes que asisten a las unidades educativas es
2 167, distribuidos como se indica en la tabla 1.

8  Preferencia de 10% para productos de origen nacional mds preferencia de
20% para productos producidos por pequefia y micro empresa, asociaciones
de productores y OECA (Art.30 y 31 Decreto Supremo 181 NB-SABS).
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Tabla 1
Estadistica escolar del municipio de Tiwanaku

Nicleo Unidades Educativas | Nimero de estudiantes
Tiwanaku 6 592
Pircuta 4 218
Guaraya 5 277
Pillapi 7 465
Huacullani 5 615
Total 27 2167

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del municipio de Tiwanaku, 2012.

Caracteristicas de los proveedores

En el primer semestre del 2012 el desayuno escolar fue adjudicado a
cuatro proveedores, dos asociaciones de productores y dos empresas
familiares, a continuacién se describen brevemente sus caracteristicas.

Asociaciones: AMPACH y AMTAQ

AMPACH. Ubicada en la comunidad de Huacullani es una asocia-
ci6n de mujeres que se formo en 2009, después de la participacion
de sus miembros en cursos de procesamiento de yogur y motivadas
por la decision del gobierno municipal de fomentar la produccion
local para el desayuno escolar. Cuenta con 27 socias que propor-
cionan la leche y también procesan el yogur por turnos.
AMTAQ. Asociacién de hombres y mujeres productores de
leche en la comunidad de Queruni, formada en 2011 por iniciativa
de una ex lider de AMPACH. Cuenta con 22 miembros que propor-
cionan la leche. El procesamiento es llevado a cabo por dos de los
miembros mds jovenes quienes esperan especializarse en esta tarea.
Ambas asociaciones ofrecen desayunos escolares a estudiantes
de primaria. Las asociaciones cuentan con registro tributario,
tarjeta empresarial y personeria juridica, documentos que les
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permiten participar en la contratacién publica. Cada asociacién
tiene un directorio. La elaboracién de los productos se realiza de
forma manual, las asociaciones tienen ollas de acero inoxidable
y paletas de madera, balanzas, termdémetros y otros utensilios.
Ni AMPACH ni AMTAQ cuentan con medios de transporte para
entregar los productos que a menudo tienen que ser llevados a pie
o en bicicleta, a veces alquilan un auto. Ambas asociaciones han
recibido asistencia técnica y donaciones de diversas instituciones
gubernamentales y no gubernamentales.

Empresas familiares: CET-PROAGRO Y WARA BELEN

CET-PROAGRO. Situada en la comunidad de Corpa provee el
desayuno escolar a dos niicleos escolares: Tiwanaku y Pircuta. Las
funciones de la empresa se reparten entre el esposo y la esposa,
él se dedica a los aspectos administrativos de compra de insumos,
tramites y gestion de pagos en el municipio; ella se encarga del
acopio de leche, del proceso de elaboracién del yogur y de la en-
trega del producto terminado. Cuentan también con la ayuda de
sus familiares. Al principio los productos eran procesados en una
de las habitaciones de la vivienda de los propietarios, pero luego
de haberse adjudicado dos nicleos educativos y por las exigencias
del municipio los propietarios decidieron destinar un ambiente
que se encontraba en construccién para planta de procesamiento.
La entrega se la realiza alquilando transporte.

WARA BELEN. Empresa unifamiliar que se encuentra en la
comunidad de Guaraya a cargo de un padre y su hijo que tiene
formaciéon como agrénomo. Los productos son procesados en
una estructura construida mediante préstamo del municipio. La
empresa cuenta con los utensilios necesarios y con tachos plasticos
para el cuajado y el transporte del yogur. La entrega del producto
a las unidades educativas se la realiza en bicicleta.

Ambas empresas cuentan con registro tributario, tarjeta
empresarial y personeria juridica, documentos que les permiten
participar en la contratacién publica.
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Anailisis de los factores determinantes de costos
de transaccion

Racionalidad limitada

La racionalidad limitada llama la atencién sobre la necesidad de
apoyo mis especifico en términos de desarrollo de capacidades y
reafirma la posicién de que la problematica de los pequefios pro-
ductores no es solo la vinculaciéon al mercado sino los términos en
los que éstos se incorporan en el mercado (Mitchell, Shepherd y
Keane, 2011). La siguiente tabla muestra las opiniones, experien-
cias y limitaciones de acceso a este mercado:

Tabla 2
Factores relacionados a la racionalidad limitada
(proveedores de desayuno escolar en Tiwanaku, 2012)

1 Factores Acerca de Ejemplo
emergentes
Limitado desinformacion | oportunidades | “Hay apoyo... el gobierno nos
acceso a convoca, pero no hay quien vaya a
informacion gestionar, no es facil y el agricultor

no estd informado...” (entrevista p.1)

precios, “No estaba informado [de la opor-
opciones de tunidad de vender al municipio], yo
mercado elaboraba yogur y llevaba a ferias
y expo ferias... de esa manera me
invitaron [a proveer al municipio]”
(entrevista p.3)
creencias prejuicios “Los varones piensan que de ellos
(género) debe salir la decision... cuando
las mujeres piden la palabra en las
comunidades no es tomada en cuenta,
como si no tuviera importancia lo que
piensa o dice” (entrevista p.1)
mitos “Para mi era una palabra alta, una

palabra que no se podia pronunciar
‘los derivados lacteos’, yo misma
me olvidaba y no sabia qué eran los
derivados lacteos...” (entrevista p.2)
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Limitada conocimientos | procesos de “Hay veces que el yogur siempre
capacidad de produccion, falla... de repente pasas la hora
procesamiento en la incubacion te sale un poco
de la mal. Faltando sacas, te sale mal...”
informacion (entrevista p.1)
reglas, “No sabiamos como presentarnos
normas en la Alcaldia, los requisitos, la

parte técnica, normas y todas esas
€0Sas que nosotros no conocemos”
(entrevista p.2)

capacidades planificacion | “Nos juntamos en asociaciones
administrativas para dar un paso adelante y también
buscar ayuda en orientacion, no
somos flojos para trabajar, pero
no sabemos pensar, planificar...”
(entrevista p.1)

coordinaciéon | “El yogur... no sabemos en qué
vamos a llevar, si vamos a llevar en
bicicleta, no se puede llevar 50 litros
de yogur en bicicleta. Si llevamos
por unidad y manejamos 100 litros,
eso va ser dificil” (entrevista p.1)

Fuente: Elaboracion propia en base a entrevistas en el municipio de Tiwanaku, 2012.

Los pequefios agricultores expresaron lo dificil que es para
ellos coordinar los procesos de produccién, una de las asociaciones
tuvo una experiencia crucial cuando comenzé a suministrar a las
escuelas: después de la firma del contrato se dieron cuenta de que
no habian planeado cémo iban a abastecerse de materia prima y
cémo iban a transportar el producto a las escuelas:

Estidbamos tan contentos cuando nos dieron el contrato, era un lo-
gro para nosotros, pero luego nos dimos cuenta de que tenfamos
que empezar a entregar el desayuno escolar la préxima semana, y
que no tenfamos dinero para comprar la leche y los materiales, con
nuestra leche por si solo no serfa suficiente, entonces tuvimos que ir
a pedir dinero a todos los socios... fue un gran problema, pero nos
dieron la leche... Después de hacer el yogur nos dimos cuenta que
no tenfamos en donde poner el yogur para entregar a las escuelas y
tuvimos que pedir a nuestra familia, vecinos, para que nos presten
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sus tanques de ordefio... luego tuvimos que llevar en la espalda (a
pie) y en bicicletas para llegar a las escuelas (entrevista p.1).

La colaboracién de los vecinos y familiares, aunque no en las
condiciones 6ptimas, fue un factor clave para superar los obsticu-
los; si no hubiera sido por este apoyo la asociacion habria fracasado.

Garantizar la calidad de sus productos es también un gran reto
para los productores, aunque son conscientes de la importancia de
la calidad e inocuidad, les preocupa el riesgo de dafiar la salud de
sus propios hijos y sus vecinos. Sin embargo, tienen dificultades
para seguir las reglas. El apoyo recibido de diferentes ONG fue
vital pero no suficiente para garantizar el desempefio auténomo
de los productores:

... vienen aqui una vez a la semana y nos dan instrucciones, pero
no es suficiente, seria mucho mejor si pudiéramos tener un asesor
profesional a tiempo completo aqui trabajando con nosotros, en-
tonces podriamos mantener algunos de los conocimientos (entre-
vista p.2).

Este quizds sea el mayor riesgo que corren los productores en
la prestacion del desayuno escolar a los nifios. La falta de calidad
e inocuidad de los productos representa no solo un riesgo para
la salud de los nifios sino también para los productores, porque
en caso de cualquier problema sanitario serian juzgados por sus
comunidades y no solo se enfrentarian a la sancién de la ley sino
al castigo social’ perdiendo su prestigio y siendo relegados de la
comunidad.

El comportamiento oportunista

El concepto de oportunismo es fundamental para el estudio de los
costos de transaccion. En el caso de Tiwanaku existen acuerdos
formales e informales que permiten salvaguardar a los productores
contra los actos oportunistas. El acuerdo formal estd representado

9 Ojjusticia comunitaria.
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por el contrato que contiene las cldusulas que impiden a las partes
la realizacién de acciones oportunistas. Este contrato favorece
principalmente a la municipalidad que como contratista debe
protegerse contra el riesgo moral. La ley de adquisiciones esta-
blece el uso de una garantia de cumplimiento que en el caso de los
pequeiios agricultores es del 3,5% del precio total pagado por el
municipio. Este porcentaje es descontado de cada pago y una vez
cumplido el contrato, el 3,5% es devuelto a los proveedores. La
garantia de cumplimiento es una caracteristica comun de todos los
contratos de contratacién publica en Bolivia, la diferencia para los
pequeiios agricultores es que el porcentaje es mas bajo y no tienen
que pagarlo por adelantado, como lo hacen las grandes empresas.
Esto significa que los pequefios agricultores no necesitan tener el
3,5% del valor de la compra en el inicio de la relacién contractual.

Pero existen también otro tipo de acuerdos representados por
el control social. La accién comercial estd igualmente influenciada
por aspectos culturales tales como la reciprocidad y el sistema de
turnos. Para existir la unidad comercial tiene que contar con la
autorizacion de la autoridad comunitaria tradicional representa-
da por el mallku, quien luego los presenta a la comunidad en su
asamblea general para obtener la aprobacién de todos. La unidad
comercial es supervisada por el mallku y por los miembros de
la comunidad. Es obligatorio que cualquier actividad comercial
tenga un impacto social positivo en la comunidad. Se trata de una
especie de logica de responsabilidad social empresarial en la que
se considera injusto que una sola persona o unidad se beneficie
sin compartirlo con la comunidad.

Un ejemplo de ello es el financiamiento que obtuvo AMPACH
para la construccién de una panaderia, al ser consultado uno de los
miembros éste afirmé que su préximo objetivo serfa la produccion
de pan elaborado con harina de quinua y cafiahua locales y que
“ya estabamos siendo observados por el mallku, que no estibamos
haciendo nada por la comunidad, pero ahora al ver la construccién
cambi6 de opinién” (entrevista p.1).

Lo cultural también afecta el desempefio politico en Tiwa-
naku. Entre los dos tipos de autoridades que existen, como son
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el alcalde y el mallku, éste Gltimo es considerado mas legitimo
y tiene gran influencia en el comportamiento electoral de la
comunidad. Sin embargo, también hay espacio para el comporta-
miento oportunista, que tal vez tiene mas posibilidades de ocurrir
dentro de las asociaciones y que se relaciona con la racionalidad
limitada expresada en la falta de habilidades para el manejo de las
finanzas. Una de las asociaciones informé que un ex miembro de
la asociacién no estaba manejando bien el dinero, por lo que se
apart6 de la asociacion. Al entrevistarlo el ex socio afirmé que no
era verdad, sin embargo no sabe como demostrarlo, tampoco la
asociacion afectada pudo demostrar la existencia de un mal manejo
del dinero, por lo que el conflicto nunca fue resuelto y dado que
la confianza se perdi6 se optd por terminar la relacién.

Especificidad de activos

La especificidad de activos incrementa los costos de transaccion:
cuanto mais exclusivo es el activo, si no existen usos alternativos
para el mismo, los costos de adaptacion a otros usos podrian ser
muy grandes y en el caso de inversiones exclusivas, la adaptacién
no seria factible.

Figura 2
Tipos de especificidad de activos para los proveedores

+
A

ESPECIALIDAD
DE UBICACION
- <€ > +
ESPECIALIDAD
INVERSIONES DE UBICACION
EXCLUSIVAS
ESPECIALIDAD
 / DE INVERSIONES

Fuente: Elaboracién propia en base a entrevistas en el municipio de Tiwanaku, 2012.
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En la figura 2 se muestran algunas de las especificidades que
caracterizan a la provision de desayuno escolar.

La especificidad de ubicacién es muy alta, ya que no existen
mercados cercanos en los que los productores podrian vender sus
productos una vez procesados. Durante las vacaciones escolares,
cuando no proveen para el desayuno, dejan de procesar el yogur
y procesan queso, sin rentabilidad alguna:

“No podemos vender este yogur en La Paz (la ciudad), luego ha-
cemos queso natural, pero terminamos en bancarrota, en un queso
entra 4 litros de leche y se vende en 10 Bs mientras que cada litro
de leche cuesta 4 Bs'”” (entrevista p.2).

Esto muestra la alta especificidad de ubicacién en términos
de mercado, volumen y precios a los cuales no podrian acceder
en ningun otro lugar.

La especificidad humana también es alta, teniendo en cuenta
que se necesita construir habilidades especificas. Sin embargo,
existe la posibilidad de utilizar los conocimientos adquiridos en
otras actividades.

También se han realizado inversiones especificas en términos
de dinero, tiempo y prestigio. Pese a que las inversiones no son
altas tienen sus propios costos de oportunidad. No se encontra-
ron inversiones exclusivas u otro tipo de especificidades, puesto
que los productores se encontraban produciendo leche antes de
entrar en el contrato y continuardn con su produccién incluso si
el contrato termina.

Frecuencia

La frecuencia de la adquisicién de desayuno escolar es muy alta,
por lo tanto, la transaccién estd mediada por un contrato y las
estrictas reglas formales de la contratacion publica. Sin embargo,
durante la adquisicién y entrega de los desayunos escolares tres

10 Precio de venta directa al consumidor.
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etapas diferentes fueron identificadas cada una con su propia
frecuencia que incrementa o disminuye los costos de transaccion:

i. Ex ante: firma del contrato

Como muestra la tabla 3, contratar cada 6 meses incrementa los
costos de transaccion para el municipio, que consisten en costos
de obtencién de informacién, negociacion, influencia y cabildeo.
Para los proveedores, los costos de transaccion se reducen por la
posibilidad de renegociacién que les permite adaptarse a cambios
en los precios de los productos basicos. Esta estrategia permitié
a los proveedores continuar ofreciendo las raciones durante una
subida de precios del azicar en 2010. Los costos de formalizacion
son altos para los proveedores que se ven obligados por ley a
cumplir con los requisitos, condicién para acceder a este mercado.

Tabla 3
Frecuencia y costos de transaccion ex anie

Frecuencia: cada seis meses

Tipo de costos de transaccion | Municipio | Proveedores
Obtener informacion + + + aumentan los
. . costos
Influencia y cabildeo + - o
y - disminuyen los
Negociacion + - costos
Formalizacion - +

Fuente: Elaboracién propia en base a entrevistas en el municipio de Tiwanaku, 2012.

ii. Durante la transaccion: distvibucion

Los proveedores enfatizaron que resulta dificil la transicion de
informalidad a formalidad, que en este caso representa la entrega

diaria del desayuno escolar (ver tabla 4):

Si usted vende a un mercado puede llevar su producto o no, puede
llevar un dia y el otro no, no hay problema con eso, pero para el



228 TEORIA Y PRAXIS DE LA SOBERANIA ALIMENTARIA EN BOLIVIA

desayuno escolar tiene que estar ahi todos los dias sin falta (entre-
vista p.1).

El mayor reto era ofrecer todos los dias, ahora esto es una cosa
seria que no puede fallar (entrevista p.3).

Los productores no tomaron en cuenta que el tiempo para las
tareas de la agricultura y del hogar se reduciria por su participacién
en la elaboracion y entrega de alimentos a las escuelas:

A veces no habia nadie para procesar el yogur, todo el mundo es-
taba ocupado con sus tareas, tuvimos que rogar a los asociados o
terminamos haciéndolo nosotros mismos, en el desayuno escolar
no se puede fallar (entrevista p.1).

Tabla 4
Frecuencia y costos de transaccién “durante”

Frecuencia: veinte dias al mes
+ aumentan los

Tipo de costos de transaccion | Municipio | Proveedores | ¢ostos

Adaptacién a la formalidad - + - disminuyen los
costos

Coordinacion + +

Fuente: Elaboracion propia en base a entrevistas en el municipio de Tiwanaku, 2012.
iii. Ex post: gestiones para obtener los pagos

Después de pasar por el proceso de contratacion y de la entrega,
los proveedores tienen que cumplir todavia una etapa mds para
finalizar la transaccién, un paso que es crucial y del que depende
la sostenibilidad del negocio: el proceso para obtener los pagos
del municipio. Este proceso no solo tiene un costo de oportunidad
sino también altos costos de transaccion representados por costos
de gestién (ver tabla 5).

El proceso se inicia con la entrega del desayuno cuando un
miembro de la junta escolar firma y sella las constancias de recep-
cion en las escuelas. El lider u otro representante de la asociacion
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elabora un informe detallado sobre las raciones entregadas al cual
se adjuntan las constancias de recepcion. El informe es entregado
a la oficina administrativa del municipio donde toda la informa-
cion es verificada, y si no hay observaciones el pago es procesado.
Esto implica que al menos una persona debe realizar constantes
visitas al municipio para comprobar si el pago ha sido procesado
y de haber observaciones el informe tendra que ser corregido y
comenzar el proceso de nuevo.

Los proveedores han remarcado la dificultad que esto repre-
senta para ellos. Por ejemplo, una de las asociaciones proporciéné
el producto durante 15 dias pero los representantes de la junta
escolar no estuvieron a tiempo para firmar los recibos por lo que
hubo que ir a buscarlos repetidamente a la escuela y mas tarde a
sus casas con los recibos para obtener su firma y luego el sello.

Otro entrevistado sostuvo que a causa de las dificultades que
tenian para escribir sus informes, la directora de la oficina del de-
sayuno escolar se hizo cargo de elaborarlos por ellos, luego hubo
cambio de directora y con ello se planteé la incertidumbre para
los productores sobre la elaboracién de sus informes.

Tabla 5
Frecuencia y costos de transaccion ex post

Frecuencia: cada 15 dias + aumentan los

Tipo de costo de transaccion | Municipio | Proveedores cos;'tos.
- disminuyen los

Costos de gestion - + costos

Fuente: Elaboracién propia en base a entrevistas realizadas en el municipio de Tiwanaku, 2012.
Incertidumbre

Se identificé dos diferentes fuentes de incertidumbre para los
proveedores del desayuno escolar: una relacionada a los cambios
climdticos y sus efectos en la disponibilidad de forraje, y otra
referida a la relacion entre los productores y los funcionarios
de los municipios. Sobre esta ultima se observé que la directora
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de la oficina de desayunos escolares estaba muy comprometida
en apoyar a los productores, tomé la inclusién de los produc-
tores como una meta personal (en entrevista m1l) y se encarg6
de redactar los informes mensuales que los proveedores debian
elaborar. Esta motivacién le gané el respeto y apreciacion de
todos los proveedores:

... del municipio creo que quien hace el mayor sacrificio es ella...
Estoy en esto por casi tres afios y solo ella nos ha llevado a los ta-
lleres con las ONG, solo ella (entrevista pl).

Ella nos ayuda en gran manera, y gracias a ella es que estamos pro-
porcionando la leche porque nadie pensé en esto antes, las grandes
empresas (de la ciudad) siempre estaban ofreciendo al desayuno
escolar... (entrevista p4).

Por este motivo el cambio de directora causé incertidumbre
en los pequefios productores quienes se preguntaban si es que la
nueva autoridad estaria dispuesta a ayudarlos o si se limitarfa a
hacer su trabajo.

Este tipo de incertidumbre estd relacionada también con el
gobierno municipal en general, los pequefos productores son
conscientes de que un cambio de gobierno podria resultar en un
cambio en las politicas. Como no hay garantia de que el préximo
gobierno municipal les compre a ellos, aseguran que la provision
del desayuno escolar es un logro social que no les arrebatardn sin
luchar:

Hasta ahora (el municipio) nos han apoyado, pero no sabemos
qué pasard con el siguiente alcalde, ¢tal vez no estén dispuestos a
comprar de nosotros?... En ese caso, por supuesto, tendremos que
tomar medidas... (entrevista p2).

¢Co6mo iban a decir que no va a comprar de nosotros? Ellos tienen
que dar prioridad y favorecer a su propia gente... tendriamos que
unirnos incluso con la junta escolar para no permitir que esto su-
ceda (notas de campo pl).
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Frente a la incertidumbre, los pequefios productores reac-
cionarian con medidas de presion, cabildeo y gestién de este
mercado. La organizacién de dichas actividades también repre-
senta costos de transaccién que usualmente los lideres de las
asociaciones tienen que cubrir: a mayor incertidumbre mayores
costos de transaccion.

El ambiente institucional
El rol del municipio

El municipio tuvo un papel vital en la inclusiéon de los producto-
res, cuando se propuso comprar a productores locales no habian
oferentes y tuvo que salir a buscarlos, proponerles organizarse y
garantizar que tendrian preferencia. Sin embargo, el apoyo a los
pequenos productores se detuvo alli. Los productores recibieron
mucha ayuda de la directora de la oficina del desayuno escolar,
pero esta ayuda no era parte de las responsabilidades de su trabajo
sino una accién voluntaria que asumié motivada por sus propias
convicciones. Por lo tanto, cuando se retir6 de sus funciones la
sostenibilidad de la relacién fue puesta en duda. La evidencia
muestra que el apoyo a los pequefios productores se asenté en la
voluntad, personalidad y compromiso de algunos funcionarios y
empleados, y no en un objetivo programatico, meta institucional
o politica publica.

Funcién de las organizaciones de apoyo

El apoyo de las organizaciones, tanto del gobierno como de las
ONG, ha jugado un papel fundamental en la inclusién de los
pequeiios productores en la prestacion del desayuno escolar en
Tiwanaku. Su primera accién fue tomar la iniciativa de brindar
desayuno escolar a los estudiantes, luego pusieron en marcha
programas de asistencia técnica a los productores lecheros y de
fortalecimiento a las organizaciones de productores de leche de
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las diferentes comunidades. Cuando se present6 la oportunidad
de provisién del desayuno escolar brindaron capacitacion, se-
guimiento y donaciones de instrumentos de medicién, estufas,
sartenes y hornos. También canalizaron fondos de otros donantes
internacionales.

Sin embargo, a pesar de que los pequeios agricultores valoran
el apoyo recibido también son conscientes de que no es suficiente
frente a sus grandes limitaciones; afirman que las visitas y la forma-
cién que reciben son muy esporadicas y que en realidad necesitan
orientacién constante para interiorizar los procesos.

Conclusiones

La teoria de costos de transaccién ha demostrado ser muy util en
el anilisis de las condiciones que rodean a una iniciativa como
la presentada aqui. Al observar los factores determinantes de los
costos de transaccion, muchos fracasos y éxitos en la integracién
de los pequefios productores al mercado podrian ser explicados.
En el estudio de caso de Tiwanaku, las fuentes mas importantes
de los costos de transaccién son la racionalidad limitada, la fre-
cuencia y la especificidad de los activos. La incertidumbre politica
pone en riesgo la sostenibilidad de la inclusion de los pequeiios
productores. Las acciones realizadas por los emprendedores de
las comunidades representan una gran inversiéon en tiempo, ex-
pectativas, prestigio y todos los esfuerzos que representa “cruzar
el puente” de la informalidad a la formalidad.

El programa de desayuno escolar en Tiwanaku constituye
una excelente oportunidad para mejorar las condiciones de vida
de los productores involucrados. También una oportunidad de
capacitacién con el fin de llegar a otros mercados y para que los
pequeiios productores se organicen y formalicen, ademas de la
oportunidad para poder escalar en la cadena de valor de la leche.

Si bien este mercado se constituye en una opcién segura con
buenos precios, alto volumen de demanda y cercania, sin embar-
go, el éxito del acceder a €l radica en que se puedan identificar
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los costos de transaccion y trabajar en la forma mds efectiva de
reducirlos, puesto son estos costos los que impiden que se esta-
blezca una relacién en la que los pequefios productores salgan
beneficiados mas alla del hecho de ganar experiencia. Esta relacion
en muchos casos podria ser negativa y ocasionar el abandono del
mercado formal por parte del pequefio productor. Por lo tanto,
la inclusién a un buen mercado por si misma no resuelve los di-
lemas de los pequenios productores y no garantiza su permanencia
en este mercado.

En términos de soberania alimentaria, el mercado del desa-
yuno escolar se constituye en la praxis de la soberania alimentaria
desde el Estado y los gobiernos locales, es decir, se pone a prueba
la posibilidad de que éstos ejerzan soberania alimentaria al com-
prar productos locales o regionales, que al mismo tiempo sean
culturalmente aceptados. Al promover el consumo de productos
locales y saludables el Estado ejerce soberania en el plato piiblico,
promueve el desarrollo local e influye en los habitos alimenticios
de los nifnos y de la poblacién en general, por lo cual el mercado
del desayuno escolar se considera un instrumento con un alto
potencial para alcanzar la soberania alimentaria.
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