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POBREZA 'Y ESTRATEGIAS DE
DESARROLLO RURAL EN BOLIVIA:
¢ESTA IMPULSANDO LA ENDAR LAS
CAPACIDADES CAMPESINAS?

Latina: mas del 60 por ciento de la poblacién esta por debajo de la

linea de la pobreza.l Esta es particularmente altaen el sector rural,
donde 80,7 por ciento de la poblacion es pobre, mientras que en el sector
urbano lo es el 48,7 por ciento. Si se considera la extrema pobreza, la dife-
renciaentre el sector rura y el urbano es aun mayor: en aguel esindigente
el 64,7 por ciento delapoblacion, y en este, el 19,8 por ciento.2 Sorprende,
en consecuencia, que los programas de la Estrategia Boliviana de Reduc-
cién delaPobreza (EBRP) no hayan priorizado al sector rural, aun cuando

B oliviaregistra uno de los niveles més altos de pobreza en América

* Misagradecimientos aJuan CarlosAguilar (Strategy Advisorsfor Government Re-
form, SAXY, La Paz) y Kristin Komives (Institute of Social Studies, ISS, LaHaya) por su
apoyo y valiosos comentarios. Aprecio en especia la colaboracién de Cecilia Ramos (con-
sultora SAX9") en larealizacion de las entrevistas. Por supuesto, ninguno de ellos esrespon-
sable de mi particular interpretacion de larealidad boliviana. Este estudio forma parte del
proyecto “La experiencia con |as estrategias de reduccion de pobreza en Latinoamérica’,
encomendado por laAgencia Sueca de Desarrollo Internacional (ASDI) al Instituto de Es-
tudios Sociales-Institute of Socia Studies (1SS), La Haya, Holanda.

1 Economic Commission for Latin Americaand the Caribbean (ECLAC): Social Pa-
norama of Latin America, 2001-2002. Santiago: ECLAC, 2002, p. 39.

2 |bid., p. 211.

3 Republic of Bolivia: Poverty Reduction Strategy Paper-PRSP. Estrategia Bolivia-
na de Reduccion de la Pobreza-EBRP. La Paz, marzo del 2001. La percepcion de algunos
sectores campesinos sobre la EBRP esta recogida en Miranda, M.: Propuestas de lideres
indigenasy originarios para el ajuste de la Politica Nacional de Compensaciony la Estra-
tegia Boliviana de Reduccion de la Pobreza. La Paz: Presidencia de la Republica/Directo-
rio Unico de Fondos (DUF)/Fondo Naciona de Desarrollo Regional (FNDR)/Fondo Na-
cional Productivo y Socia (FPS), 2003.
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en el documento de la EBRP citado en la nota anterior se proponen una
serie de medidas para reducir la pobreza rural. Pareciera, entonces, que €l
problema reside mas bien en las paliticas publicas antes que en €l diagnds-
tico de la problemética. Ademas, hay que distinguir entre las limitaciones
gue provienen de un mal disefio de las paliticas publicas de aguellas que
resultan de lafaltade capacidad institucional o voluntad politica del Estado
paraimplementarlas.

Este articulo esta dividido en tres partes. En la primera se analiza bre-
vemente el diagndstico de la pobreza rural de la EBRP, ya que sin €l es
imposible disefiar politicas publicas adecuadas. Como parte de este mis-
mo acapite, en seguida se pasaaevaluar las politicas plblicas propuestas en
laEBRP paraaliviar lapobreza.> Como el propio Gaobierno se ha percatado
de que la EBRP no brinda suficientes elementos para la resolucion de este
problema, ha elaborado |a Estrategia Nacional de Desarrollo Agropecuario
y Rural (ENDAR). Por €ello, la segunda parte de este documento esta dedi-
cadaal andlisisdelasfortalezasy debilidades delaENDAR, en especial en
lo que concierne asu vision del desarrollo econdémico y social del campesi-
nado. En laterceray Ultima parte se consignan nuestras reflexiones acerca
de algunas de las medidas que debiera contener una estrategia de desarrollo
rural para elevar las capacidades productivas del campesinado boliviano y
superar la pobrezarural.

LA ESTRATEGIA BOLIVIANA DE REDUCCION
DE LA POBREZA

La EBRP reconoce que la extrema pobreza prevalece en las areas rurales,
gue afecta especialmente alapoblacion indigenay que, por tanto, urge com-
batirla.6 Ademéas, se sefiala que la pobreza extrema se manifiesta sobre todo
en los municipios rurales del altiplano, especialmente en las regiones del
norte de Potosi, Chuquisacay La Paz, donde hay numerosas comunidades
indigenas.” Aunqgue adolece de varias limitaciones, € diagnéstico delapobre-
za rura contiene algunos elementos que pueden contribuir a reducirla, a
pesar de que es posible que haya aumentado desde lapublicacion delaEBRP.

4 Para un andlisis y seguimiento de la EBRP, véase Komives, K., J. C. Aguilar y
otros: Estrategia Boliviana de Reduccion dela Pobreza: ¢Lanuevabrillanteidea? LaHaya:
Institute of Social Studiesy Estocolmo: Swedish International Development Agency (SIDA),
2004; y Komives, K., J. C. Aguilar y otros: Reducir la pobreza y crear riqueza en Bolivia:
¢Cual esla contribucion del “ Proceso PRSP” ? LaHaya: Institute of Social Studies, 2004.
Existen numerosos estudios sobrela EBRP, entrelos que destaca el de Morales, R.: Bolivia:
Pobreza, desigualdad y crecimiento: Andlisis estructural. La Paz: CIESS-Econométrica,
2004.

5 Debido alafaltade estadisticas disponibles, laevaluacion estentativay preliminar.
Por ejemplo, el dltimo Censo Agropecuario fue realizado en 1982.

6 Republic of Bolivia, op. cit., 2001, p. 13.

7 1bid., p. 32.
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Por tanto, y como ya se dijo, pareciera que €l problema central consiste en
lafalta de capacidad del Estado paraimplementar adecuadamente sus poli-
ticasy lograr que estas tengan la efectividad y el impacto deseados.

En ese contexto, en este acpite se analizarén, primero, los elementos
de diagnéstico contenidos en la EBRP para, luego, proseguir con € estudio
delas politicas publicas. Aqui se argumenta, en un primer momento, que la
pobrezarural esd resultado delabajaproductividad del sector agropecuario,
delalimitadainfraestructuraproductivay de lainsuficiente demandadelos
productos del sector.8 A su vez, los reducidos rendimientos y la escasa
productividad se explican por la bgja calidad de las semillas y otros insu-
mos, lafatadeinversiéony lapocacalificacion de lamano de obra. Se hace
referencia, también, a problema del minifundismo, pues 87 por ciento de
las explotaci ones agropecuarias son pequefias unidades y ocupan apenas €l
14 por ciento de la superficie arable del pais. Este problema es especial-
mente agudo en €l atiplano y en los valles, ya que ali se concentra el 83
por ciento de los pequefios productores, que ocupan solo el 23 por ciento de
lastierrasarables. En el Oriente, mientrastanto, se encuentrael 17 por cien-
to de los pequefios productores, que tienen €l 77 por ciento de latierraara
ble de este sector productivo.®

Aunque laEBRP sefidaestadesigual distribucion delatierra, no analiza
hasta qué punto este factor incide en los bgjos rendimientos y la pobreza. En
cambio, si se menciona que lainsuficiente claridad respecto de los derechos
de propiedad sobre latierra—o seg, € ato porcentaje de unidades agrope-
cuarias que no tienen titulos de propiedad o aguellas en las que estos estan en
disputa— es unafuente de incertidumbre y del uso ineficiente de latierra. El
minifundismo, esto es, la escasez de tierra productiva disponible, no permite
alos campesinos obtener un ingreso adecuado, |0 que los obliga a comple-
mentar sus magros ingresos agropecuarios desempefiando una serie de otras
actividades, por lo general fuerade predio. Es cadavez méas comin que miem-
bros del hogar migren temporalmente para buscar trabgjo en las ciudades.
Aungue laEBRP serefiere alas rel aciones establ ecidas por los hogares rura-
les con la ciudad y a las diversas fuentes de los ingresos no agricolas, no
relaciona este hecho con e problemade latenenciade latierra.

También hay que preguntarse si la EBRP disefia politicas pablicas para
esta emergente “nueva ruralidad” campesina que se manifiesta en: (i) la
diversificacion hacia actividades no agropecuarias; (ii) la creciente impor-
tanciade losingresos extraprediales; y, (iii) lamigracion de las personas de
mayor capacidad productiva, que incrementa la proporcién de nifios y an-
cianosen lapoblacionrural y le daalapobrezaun rostro generacional. Esto
significa que la poblacion rural trata de buscar una solucion a la pobreza
rural por laviano rural. En resumen, respecto de la EBRP |la pregunta es:

8 |bid., p. 35.
o |bid., p. 41.
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¢hasta qué punto las politicas publicas apoyan las estrategias de vida que
los propios pobres rurales han desarrollado para buscar una solucion a su
faltade ingresosy su pobreza? La EBRP responde solo parcia mente a esta
nueva situacion, como veremos més adel ante.

Concordamos con los otros factores mencionados por la EBRP para
explicar labgjaproductividad y que tienen relacion con la pobrezarural: la
falta de agua para la irrigacion, la inadecuada infraestructura de caminos,
los altos riesgos que comportan la produccion y la comercializacion y las
imperfecciones del mercado en la comercializacion de los productos
agropecuarios.10 Curiosamente, no se sefidan las fallas de los otros merca-
dos, como €l delatierray €l financiero, lo que, anuestro entender, constitu-
ye una grave omision. Hubiera sido de gran utilidad que laEBRP sefidle la
importancia relativa de cada uno de estos factores explicativos, pues ello
hubiese permitido alas politicas publicas asignar prioridades. Quizaun an&
lisis de estas nos permita desentrafiar |as prioridades asignadas alos varios
factores, asi como descubrir hasta qué punto el diagnostico concuerda con
las politicas.

En laEBRP se establecen una serie de asi |lamadas “ acciones estratégi-
cas’; en la seccién sobre el desarrollo rural se detallan las siguientes (he-
mos seguido el orden en el que aparecen en el documento):

» Expandir y mejorar la infraestructura de produccion (irrigacion, si-
los, electrificacion, telecomunicacion, etcétera).

o Ampliar y fortalecer €l acceso alatierra

» Aumentar la competitividad.

» Diversificar las oportunidades de empleo no agricola e incrementar
€l ingreso del empleo asalariado.t

En lo que atafie al tema de la tierra, se menciona que € atraso en €
saneamiento de los titul os de propiedad desalienta lainversion. Por éllo, la
EBRP se plantea como objetivo completar, en €l 2006, laregularizacion de
los titulos de propiedad en las areas rurales. Se compromete, también, a
mejorar €l acceso de los pueblos originarios y grupos étnicos de la region
oriental alas llamadas tierras comunitarias de origen (TCO) y areducir la
desigualdad en latenenciade latierraen e dtiplano y laregion de los va
lles. Sin embargo, hay que anotar que estas desi gual dades son tambi én agu-
das en laregién oriental (tierras bajas del este), donde coexisten grandes
extensiones de tierra con pequefios productores, la mayoria de ellos
colonizadores.

Més adelante se menciona la necesidad de garantizar la seguridad legal
de latierray € agua. Se reconoce que la distribucién del primero de estos

10 Ibid., pp. 41-42.
1 |bid., pp. 61-68.
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recursos es atamente desigual y que la nueva Ley de Reforma Agraria de
1996, lallamada Ley INRA, tenia e propésito de tomar medidas apropiadas
al respecto. Se admite, asimismo, que, como consecuencia del retraso en la
aplicacion delaLey INRA y de los conflictos sociales, en e 2000 el Gobier-
no tuvo que revisar y modificar lareglamentacion de estaley. Se esperacom-
pletar, en el 2006, laidentificacion delastierras vacantesy de aquellas que no
cumplan con su funcién econémicay social, de manera que puedan ser rever-
tidas a Estado o expropiadas y queden, por tanto, disponibles para su distri-
bucién a comunidades de pequefios campesinos, indigenas y nativos.12

Es muy positivo que la EBRP recalque la problemética de la tierra y
proponga medidas que permitan que algunos grupos de pobres rural es acce-
dan a€lla. Pero, lamentablemente, no seindica ninguna estimacion de cuanta
tierra se piensa obtener con laaplicacion de estos mecani smos. Seglin nues-
tros propios cé cul os, |os mecani smos propuestos son totalmente insuficientes
para captar una cantidad apreciable de tierras, pues solo en circunstancias
muy limitadas se propone su expropiacion; e incluso en el caso de aquellas
tierras que deberian revertir al Estado por haber sido adquiridas de manera
fraudulenta en €l proceso de colonizacién de las zonas bajas del Oriente, es
muy probable gue los gobiernos no tengan la independencia ni la fuerza
politica suficientes para enfrentarse a los latifundistas.l3 De manera que
podemos concluir que con las propuestas delaEBRP no sevaalograr resol-
ver € problemadelaconcentracion delatierray lafaltade acceso aellapor
los trabajadores rurales, campesinos minifundistas y grupos indigenas. A
nuestro juicio, la inadecuada titulacion de tierras es un factor explicativo
menos importante de los bajos rendimientos e ingresos de |os campesinos
gue su desigua distribucion. Asi, pues, una de las limitaciones més impor-
tantes delaEBRP es su excesiva concentracion en latitulacion delatierray
el no plantear con suficiente fuerza la reforma agraria como un elemento
central paralareduccion de la pobreza.

En cuanto ala escasa competitividad del agro boliviano, esta busca ser
solucionada por medio del establecimiento y desarrollo de cadenas produc-
tivas que interconecten la produccion con la comercializacion y reduzcan,
asi, los costos de transaccion. Seidentifican dos cadenas productivas: lade
laquinuay lade los camélidos. Aunque laidea de las cadenas productivas
tiene méritos, no queda en absoluto claro cOmo estas van a lograr resolver
el notorio problema de |a baja competitividad del agro boliviano.

De manera similar, las propuestas para la diversificacion del empleo y
el ingreso no agricola carecen de especificidad y, por tanto, de credibilidad.
Solo se menciona, en general, la promocién de actividades como el proce-

12 1bid., p. 110.

13 Paraun andlisis de la problemética de | as tierras bajas, véase M. Urioste y D. Pa-
checo, coordinadores: Las tierras bajas de Bolivia a fines del siglo XX: Tenencia, uso y
acceso a lastierrasy bosques. La Paz: Fundacion TIERRA, 2001.
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samiento de productos agricolas, el turismo rural y la pequefiay mediana
empresarural.

Sin embargo, ademéas de | as acciones estratégicas mencionadas especi-
ficamente en la seccion sobre € desarrollo rural, hay varias mas que tam-
bién involucran al sector rural, aunque estan dirigidas sobre todo al urbano.
Delas varias acciones estratégicas mencionadas, aquellas sobre las microe-
mpresas y pequefias empresas, las microfinanzasy laasistenciatécnicatie-
nen mayores implicancias para el sector rural. En €l caso de esta Gltima se
menciona especificamente a Sistema Boliviano de TecnologiaAgropecua-
ria(SIBTA) y las Fundaciones para el Desarrollo de la Tecnologia Agrope-
cuaria (FDTA), que son entidades mixtas publico-privadas.4

Finalmente, cuando se trata € tema de las acciones estratégicas pro-
puestas por la EBRP para desarrollar las capacidades productivas de los
pobres mejorando la calidad y el acceso a la educacion, a los servicios de
salud y a las condiciones habitacionales, no se especifica si estan —y en
gué medida— destinadas a sector urbano o rural, aungue no cabe duda de
gue también abarcan ala poblacién rural y que, deimplementarse, deberian
conducir amejorar sus condiciones de vida.1>

LA ESTRATEGIA NACIONAL DE DESARROLLO
AGROPECUARIOY RURAL

ORIGEN Y EVOLUCION DE LA ENDAR

Desde que, en el 2001, fue publicada la EBRP, las instituciones estatales
encargadas de esta temética se han percatado, gracias a su creciente expe-
riencia, de algunas de sus limitaciones. Una de estas se refiere al poco
énfasis en lo rural y, en especial, ala escasa especificacion de la proble-
matica rural y de los disefios de politicas publicas dirigidas a aliviar la
pobreza en este sector. Con el fin de establecer 1o0s antecedentes, paralas
zonas rurales se elaboraron una serie de documentos gque habrian de per-
mitir el disefio de una nueva estrategia de desarrollo.16 En ese camino,
merece ser destacado un documento elaborado por el Ministerio de Asun-

14 Republic of Bolivia, op. cit., 2001, pp. 60-82.

15 |bid., pp. 82-104.

16 Esinteresante notar que ya en 1996 el Gobierno elabor6 una estrategia de desa-
rrollo paralaagricultura (véase Republica de Bolivia: Estrategia para la transformacion
productiva del agro. La Paz: Ministerio de Hacienda, 1996). Este documento fue la pre-
sentacion que e Gobierno de Bolivia hizo a Grupo Consultivo de Paris el 14y 15 de
marzo de 1996. La estrategia fue bien recibida por la cooperacion internacional y por
varios comentaristas, pero no logré implementarse, exceptuando algunos proyectos, por
varias razones (véase, a respecto, Mufioz, Jorge: “Rural Poverty and Development”, en
J. Crabtreey L. Whitehead, editores. Towards Democratic Viability: The Bolivian Expe-
rience. Londres y Nueva York: Palgrave, 2001, pp. 83-99; y Mufioz, Diego: Paliticas
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tos Campesinos, Indigenas y Agriculturay el Ministerio de Desarrollo
Sostenibley Planificacion.1’” Luego, este documento alimentala ENDAR,
publicada en noviembre del 2003 por los ahora [lamados Ministerio de
Asuntos Campesinos y Agropecuarios (MACA) y Ministerio de Desarro-
llo Sostenible.18 En julio del 2004 se edita, como documento de trabajo,
unaversion revisaday mas corta, pero con €l mismo tituloy con laautoria
exclusivadel MACA y su Viceministerio de Asuntos Campesinosy Desa-
rrollo Rural y su Unidad de Planificacion y Programacion.1® Aungue se
mencionaquela“version es parauso interno”, el documento esta disponi-
ble en lapaginaweb del MACA.20 Ademés, el Gobierno anuncié que esta
Ultimaversion de laENDAR seriallevada como propuesta para el debate
gue se produjo en el Dialogo Nacional Bolivia Productiva de diciembre
del 2004.2

EntantolaENDAR orientara buenaparte delasactividadesdel MACA,
y apesar de que estas no estan dirigidas exclusivamente alareduccién dela
pobreza, creemos necesario analizarla. Ello no obstante, es muy probable
gue, a través del Didlogo Nacional, algunos el ementos de la ENDAR ali-
menten la nueva version de la EBRP Il en relacion con la pobreza rural.
Como se expresaen € documento, “la ENDAR busca constituirse en parte
esencial del Plan General de Desarrollo Econdmicoy Social del paisy mar-
calanueva orientacién productiva de |a Estrategia Boliviana de Reduccion
de la Pobreza’.22 En nuestro andlisis de laENDAR trataremos de ver si se

publicasy agricultura campesina: Encuentros y desencuentros. 2.2 edicion. La Paz: Plu-
ral Editores, 2004, pp. 193-194).

17 Ministerio de Asuntos Campesinos, Indigenas y Agricultura/Ministerio de Desa-
rrollo Sostenible y Planificacion: Estrategia de transformacion productiva: Plan Bolivia
Agropecuaria y Rural, identificacion de problemas y estado de situacion. La Paz: Ministe-
rio de Asuntos Campesinos, Indigenasy Agricultura/Ministerio de Desarrollo Sostenible y
Planificacion, marzo del 2003.

18 Paraalgunos antecedentes sobre la creacion delaENDAR, véase Bredow, L.: “En-
trevista a José Valdivia: Asi se elabord la Estrategia Nacional”, en Revista de Desarrollo
Rural ProCampo n.° 91, 2003, pp. 15-17.

19 RepublicadeBalivia, Ministerio deAsuntos Campesinosy Agropecuarios (MACA):
Estrategia Nacional de Desarrollo Agropecuarioy Rural (ENDAR). LaPaz, julio del 2004.
Documento de Trabgjo.

20 Conslltese <www.agrobolivia.gov.bo>. El documento fue ‘bajado’ a mediados de
agosto del 2004.

21 Paraunapresentacion de las diferentes visiones sobre el desarrollo rural, talescomo
las de los indigenas, colonizadores, empresarios rurales, ONG, EBRP, entre otras, véase
Nufez del Prado, J. y D. Pacheco: “Visiones sobre el desarrollo rural”, en Debate Palitico
n.° 10, diciembre del 2001. Para una propuesta campesina, véase Comité Integrador de Or-
ganizaciones Campesinas de Bolivia (CIOEC-B): Agenda para el desarrollo estratégico de
|as organizaciones econémicas campesinas: Propuestas para la lucha contra la pobreza y
la reactivacion econémica. La Paz: CIOEC-B, 2000.

22 Replblicade Bolivia, Ministerio de Asuntos Campesinosy Agropecuarios (MACA),
op. cit., 2004, p. iii.



116 CRISTOBAL KAY

presentan nuevas propuestas de intervencion y s estas lograrian superar
algunas de las limitaciones de la EBRP.

Un primer comentario alude ala continuidad y gran semejanza entre la
primera version de la estrategia, publicada antes de |os draméti cos sucesos
de octubre del 2003 que desembocaron en el cambio de Gobierno, y laver-
sién actual. Esta misma continuidad se observa en las propuestas de desa-
rrollo rural y alivio delapobreza contenidas en laEBRP. Como erade espe-
rarse, en laENDAR hay un analisis més exhaustivo de lasituacién del cam-
po baliviano, pero también algunas novedades notorias que, a nuestro jui-
cio, muestran un avance, méas que en € diagndstico de la problematica, en
las paliticas publicas y modalidades de intervencion. Respecto de estas Ulti-
mas, encontramos dos nuevas: €l desarrollo econémico local (DEL) y €
desarrollo de cadenas agroproductivas.

De acuerdo con estanuevavision, € DEL pretende promover el de-
sarrollo de un cierto territorio, seaeste el de un municipio o € de unaman-
comunidad de municipios, en el que puedan concertar sectores publicos y
privados para formar aianzas en torno de ciertas actividades productivas
potencialmente competitivas. Participarian de esta alianza organizaciones
de productores campesinos, pequefios empresariosy medianos empresarios,
comerciantes y transportistas, entre otros. Del otro lado, corresponderia al
sector publico —compuesto en este caso por |os municipios, las prefecturas
y el Gobierno Central— un rol promotor. Para su formacion, estas alianzas
requieren, anuestro juicio, de un fuerte apoyo econémico del Estadoy dela
cooperacion internacional .

El segundo mecanismo, el desarrollo de cadenas agroproductivas,
es unade lasformas concretas de implementar el DEL. Lacadena produc-
tivase asemejaalaideadel cluster o conglomerado, en el que sevinculan
diferentes unidades productivas agropecuariasy otras empresas que inter-
vienen en diferentes etapas del proceso econémico, desde el productor
hasta el consumidor. Estas unidades conforman una cadena de valor que
puede ir mas allade lo local, regional y nacional parallegar al nivel glo-
bal através del comercio internacional. Sin embargo, su ambito central
seria el regional, razén por la cual corresponde a las organizaciones de
este ambito —prefecturas y organizaciones gremiales— un papel primor-
dial en el establecimiento y desarrollo de estas cadenas productivas. Se
pretende, ademas, que lainstitucion del Sistema Boliviano de Productivi-
dad y Competitividad (SBCP) asuma un rol central en el establecimiento
de estas alianzas.

En la ENDAR, las dos cadenas productivas mencionadas en la EBRP
se amplian a catorce que merecen € apoyo estatal, gracias a su potencia-
lidad productivay competitiva. Como se puede ver, un aumento notable. En
orden de mayor a menor capacidad de generacion de empleo, estas son:
carne de bovinos, oleaginosas, trigo, turismo, camélidos, textilesy algodon,
madera y manufacturas, avicola, castafia, quinua, banano, uvas y vinos,
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palmito y, finamente, cuero y manufacturas.23 En esta seleccién hay un
cierto sesgo hacia cadenas productivas dirigidas alaexportacién, probable-
mente por la estrechez del mercado interno, o que son generadoras de divi-
sas, como € turismo. Un aspecto interesante de las cadenas productivas es
gue reflgjan también una concepcidn que trasciende e desarrollo agrope-
cuario, ya que incorporan una serie de actividades no agropecuarias, como
las de procesamiento y las de servicios. Por tanto, apuntan mésbien al desa-
rrollo rural y alaconcepcion de una “nuevaruralidad” .24

En términos de generacion de divisas, las dos cadenas predominantes
sonlasoleaginosasy €l turismo, pero se prevé que en diez afios la cadenade
la madera y la de manufacturas alcanzaran también gran significacion. En
lo que concierne a la generacion de empleos, las més importantes son la
cadena de los bovinos para carnes, de las oleaginosas y del trigo. Merece
ser destacado €l hecho de que, proyectado alos préximosdiez afios, el valor
de las exportaciones de estas catorce cadenas se multiplicara por 6,8 veces,
mientras que la generacion de empleo lo harasolo en 2,3 veces.?> Esta pro-
yeccion parecieraindicar un efecto redistributivo limitado, aunque, en tér-
minos absolutos, la generacion de aproximadamente 856.600 nuevos em-
pleos en la proxima década no es despreciable si se la compara con la po-
blacion rural actualmente ocupada, compuesta por aproximadamente
1'750.000 personas. El impacto en lareduccion de la pobreza dependerden
gran medida de los ingresos generados por estos nuevos empleos, 1o que, a
su vez, estarainfluenciado por losrendimientosy precios percibidos por los
diferentes productos de las cadenas productivas y por la distribucién del
valor agregado en cada una de |as etapas de estas cadenas.

Sin lugar a dudas, estas dos nuevas modalidades de intervencion de la
politica publicadirigida a sector rural son un avance en la concepcion, di-
sefio y apoyo a desarrollo rural y a la reduccion de la pobreza rural en
relacién con la EBRP. Como ya se sefial§, la EBRP ha puesto demasiado
énfasis en la provision de infraestructura y de servicios sociales, pero ha
descuidado el aspecto productivo. En esta mismadireccién apuntalanueva
politica del Gobierno hacialos municipios, que se puede resumir bien con
el término “municipio productivo”. La tendencia a enfatizar lo productivo
€es positiva, pero presenta mayores desafios de implementacion y, por tanto,
requiere de una mejor gobernabilidad y de mayores recursos econémicos.
Sin embargo, s este trdnsito alo productivo logra tener éxito, € nuevo di-
namismo econdmico generara los recursos financieros para seguir apoyan-

23 1hid., p. 41.

24 Paraun excelente andlisisdela“nuevaruraidad”, véase N. Giarracca, compilador:
¢Unanueva ruralidad en América Latina? BuenosAires: CLACSO, 2001; y E. Pérezy M.
A. Farra, compiladores: Desarrollo rural y nueva ruralidad en América Latina'y la Unién
Europea. Bogoté: Pontificia Universidad Javeriana, 2004.

25 RepublicadeBolivia, Ministerio deAsuntos Campesinosy Agropecuarios (MACA),
op. cit., 2004, p. 41.
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do tal politica publica desde sus niveles local y regional hasta €l nacional.
El desafio consiste, entonces, en lograr laimplementacion de estas nuevas
visiones de politicas publicas. Se ha contemplado que la gjecucién de la
ENDAR estara bajo la responsabilidad de un Comité Interministerial com-
puesto por el MACA y los Ministerios de Desarrollo Sostenible; Desarrollo
Econémicoy Serviciosy Obras Publicas; Asuntos Indigenasy Puebl os Ori-
ginarios; y Participacion Popular.

LA TRANSICION POLITICA ACTUAL

Sin duda, la ENDAR es ambiciosa, ya que “la Estrategia es una respuesta
estructural para aumentar los niveles de desarrollo especialmente del pe-
quefio productor, reducir laexclusion social y combatir la pobrezarural” .26
¢Hasta qué punto se podrd cumplir con tan loables objetivos? Para lograr
estas metas no bastan ni un buen diagndstico ni acertadas politicas piblicas;
Serequiere, también, construir un consenso nacional en torno de estos obje-
tivosy fortalecer la ingtitucionalidad del pais, en especial la capacidad de
gestion del Estado. La crisis de octubre del 2003 demostré justamente la
falta de consenso y lafragilidad institucional imperante en Balivia.2’ Este
periodo de transicién o de inflexion ofrece una posibilidad de encauzar al
pais hacialasuperacién de laprofundacrisisatravés de una“ cartade nave-
gacion” o agenda estratégica en la cual se presentan las varias reformas
necesarias, su secuencia 'y encadenamiento con el objetivo de resolver la
crisis estructural del pais. En tal sentido, no concordamos con las aprecia-
ciones catastrofistas del comentarista Mark Falcoff cuando afirma que Bo-
livia “se ahoga en su historia’ y que “si bien las replblicas no cometen
suicidio, Bolivia podria ser la excepcién” .28

Sin embargo, hay que reconocer que lasituacién del paisescritica. Los
movimientos sociales rebasan al Gobierno y a sistema politico, dictan la
agenday determinan la politica desde octubre del 2003. L os partidos politi-
cosy € sistema politico en general, incluyendo € Parlamento y €l Gobier-
no, No son capaces de articular las demandas de |os movimientos socialesy
de encauzarlas en propuestas politicas y en politicas publicas. Los partidos
parecen estar desligados de los movimientos social es, tienen poca legitimi-

% |bid., p. iii.

21 Véase, por eiemplo, Assies, W. y T. Salman: Crisis in Bolivia: the Elections of
2002 and their Aftermath. London: University of London, Institute of Latin American Stu-
dies Research Papers n.° 56, 2003; Toranzo, C.: Analisis de coyuntura: Las razones del
conflicto politico social y su desarrollo. La Paz: ILDIS, 2003; y Assies, W.: “Bolivia: a
Gasified Democracy”, en European Review of Latin American and Caribbean Sudies n.°
76, 2004, pp. 25-43.

28 Falcoff, M.: “The Last Daysof Bolivia?’, en Latin American Outlook. Washington,
D. C.: American Enterprise Institute for Public Policy Research, 1 dejunio del 2004, p. 1;
disponible en <http://www.aei.org/>.
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dad y autoridad y estédn siendo marginados y superados por las acciones
directas de protesta,?® entre las que prevalecen los bloqueos de carreteras,
las manifestaciones frente alas alcaldias, |as huelgas de hambre, las ocupa-
ciones de oficinas gubernamental es y hasta | os asesinatos de al cal des (acu-
sados de corrupcion), a punto de impedir la entrada de las autoridades a
ciertos lugares que ellos dicen controlar.

Las demandas estan referidas desde aspectos muy generales de nivel
nacional hasta asuntos muy particulares relacionados con su situacion local
especifica. En cuanto a las demandas generales piden, por ejemplo, que €l
Gobierno no realice el referéndum o nacionalice las empresas de hidrocar-
buros. Le niegan al Gobierno laautoridad pararealizar € referéndum quela
Constitucion misma contempla como una medida legal siempre y cuando
haya sido aprobado por € Parlamento. Pero ¢cuén cierto es que los partidos
politicos ya no controlan a los movimientos sociales? Es atamente proba-
ble que las multiples movilizaciones (una sociedad en hipermovilizacion) y
lamultitud de demandas (muchas de las cuales no pueden ser ni hegociadas
ni resueltas por el Gobierno) sean promovidas por ciertos partidos politicos
interesados en forzar la renuncia del presidente Carlos Mesa o en derrocar
directamente a su Gobierno.

Lahistoria de Bolivia se encuentra en un periodo clave: su democracia
esta debilitada, la pobreza se mantiene y el Gobierno esincapaz de satisfa-
cer las minimas necesidades de la mayoria de la poblacién. Pero hay que
reconocer, también, que se ha vivido veintidés afios de democracia conti-
nua, cosainusual en lahistoriadel pais, y que se han conquistado espacios
de participacién, ciudadania, institucionalizacion y estabilidad democratica
antesimpensables. Para ser efectivo, un programa de erradicacion de lapo-
breza como la EBRP requiere un cierto consenso social, una estrategia de
desarrollo econémico pro pobrey una capacidad de gestion del Estado para
implementar las politicas publicas necesarias.

Nuestras apreciaciones sobre la EBRP, y en especia sobre laENDAR,
se sustentan fundamentalmente en los comentarios ofrecidos por las dece-
nas de personas entrevistadas durante nuestra mision al pais. Conversamos
con peguerios productores campesinos, lideres de organi zaciones campesi-
nas, miembros de una gran variedad de ONG, consultores profesionalesin-
dependientes, y autoridades municipalesy de Gobierno en los niveles mi-
nisterial y departamental. Ademas, estas entrevistas fueron realizadas en
diferentes localidades del pais: La Paz, Santa Cruz, Yapacani, Sucre, Cha-
qui y Potosi. No pretendemos que estas localidades y |as personas entrevis-
tadas (mas de sesenta) sean representativas del pais, pero creemos, si, que
nos proporcionaron un abanico amplio de diferentes actores, situaciones'y

29 Véase, entre otros, Toranzo, C.: La relacion de los partidos politicos y la sociedad
civil. LaPaz: ILDIS, 2004; y Verdesoto, L.: “ ¢Hacia donde va Bolivia?’, en Nueva Socie-
dad n.° 191, 2004, pp. 39-49.
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opiniones. Algunas de nuestras preguntas indagaron en qué medida las ac-
cionesrealizadas por €l Gobierno, las ONG y otrasinstituciones estan diri-
gidas principalmente hacia los pobres rurales. También nos interesaba co-
nocer €l impacto de estas medidas, como el de aquellas que no lo estan,
sobre los pobres rurales.

PEQUENOS PRODUCTORES CON Y SIN POTENCIAL PRODUCTIVO

Uno delosdilemas que enfrentael Gobierno —y, en ciertamedida, también
las ONG— es a qué grupo de campesinos dirigir su accion. Asi, se debate
sobre si concentrar el apoyo en labores productivas, de inversién y en las
nuevas tecnol ogias de | os productores campesinos rentables, 0 sea, aquellos
gue son capaces de producir un excedente; o si, en su defecto, es preciso
orientarlo hacia la gran mayoria de los campesinos, incluidos los de
subsistencia.®0

Los que defienden la primera posicion argumentan que al focalizar la
inversion se logra una mayor rentabilidad, ya que la dispersiéon del apoyo
econdmico y técnico provoca el desperdicio de parte de los recursos por la
incapacidad de los productores marginales. A su turno, 1os que apoyan la
segunda posicién arguyen que no hay que focalizar sino ser masinclusivo,
porgue es necesario aliviar lapobreza, y €l apoyo es una especie de politica
compensatoria hacia los pobres. Mientras la primera posicion enfatiza lo
técnico-productivo, lasegundaprivilegialo social. Laventgjadelaprimera
es que con ellaresulta mas factible conseguir resultados positivos tangibles
en un plazo mas corto que si se opta por la segunda, que plantea objetivos
més generalesy de largo plazo.3!

L as apreciaciones sobre la ENDAR variaban. Algunos de |os entrevis-
tados manifestaron que ella ha permitido un giro mucho més positivo de la
politica agraria hacia lo social, pues antes esta era méas economicistay se
concentraba en los productores campesinos considerados “viables’, 0 sea,
aquellos que producian un excedente y tenian un potencial productivo.32
Otros, en cambio, opinaron que la ENDAR expresa todavia una vision

30 Paraun andlisis penetrante que eval Ualos programas cofinanciados de la coopera-
cion holandesay las ONG en relacion con el desarrollo rural y lareduccion de la pobreza
rural en el atiplano del Peray Bolivia, véase Bebbington, Anthony, R. Rojasy L. Hinojosa:
Contributions of the Dutch Co-Financing Programto Rural Development and Rural Liveli-
hoodsin the Highlands of Peru and Bolivia: Synthesis Report. Boulder (CO), setiembre del
2002.

31 Véase van Niekerk, N. G. W.: Desarrollo en los Andes: Un estudio sobre los pro-
gramas de organizaciones no gubernamentales. Leiden: Universiteit Leiden, 1994. Leiden
Development Studies n.° 13.

32 Esta apreciacion es compartida por Alemén, S.: “Las cadenas productivas y la
construccion de la competitividad”, en Revista de Desarrollo Rural ProCampo n.° 91,
2003, p. 41.
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fundamental mente economicista, pues prioriza la produccion para el mer-
cado y, en cierto modo, la especializacion através de | as cadenas producti-
vas. Segln su parecer, este énfasis excluye, de hecho, a la mayoria de los
minifundistas, en tanto no atiende su principal problema econémico, a sa-
ber, lafaltade tierra que limita su produccion para el mercado. Ellostienen
gue minimizar €l riesgo que implica esta produccion, porque deben asegu-
rar primero su subsistencia. Algunos comentarios eran incluso mas criticos
delaENDAR, yaque consideran que no es una estrategia paralos campesi-
nos, puesignoralaprobleméticadel campesinado indigena.33 Otros sefiala-
ron que, en realidad, las inversiones publicas estan dirigidas ala gran em-
presa agropecuaria. Asi, aunque muchos de |os proyectos de riego parecie-
ran estar dirigidos alos campesinos, las que se benefician son las medianas
empresasy las grandes.

Aquellos que priorizan el apoyo alos campesinos “viables’ proponen
gue unade las soluciones paralos “no viables’ eslamigracién alas ciuda-
des, 0 sea, que dejen de ser campesinos.3* Laterminologia de “viables’ y
“no viables’ es muy criticada por algunos que prefieren hablar de campesi-
nos“con potencial productivo” y “sin potencial productivo”.3> Grosso modo,
los“viables” 0 “con potencial productivo” son los campesinosricosy quiza
los medianos; en cambio, los“no viables’ o “sin potencial productivo” son
los campesinos pobres, 0 sea, los minifundistas y “surcofundistas’. Tam-
bién argumentan que focalizar los recursos en los “viables’ crea una nueva
dindmica productiva que vaatener un efecto positivo sobre €l empleo, pues
brindara oportunidades de trabajo y de ingreso a los “no viables” v, as,
estos se transformarian en trabajadores asalariados. De hecho, muchos de
los campesinos “no viables’ dependen ya de su trabajo como asalariados, y
una politica dirigida a los campesinos “viables’ reforzaria tal tendencia.
Pero si el Gobierno lograorientar lainversion alos campesinos“con poten-
cia productivo” envez de hacialos productores empresariales, tiene al menos
laventgja de que se crearian mas empleos y oportunidades de ingreso para

33 SegUn las apreciaciones de un critico de laENDAR, “el que no acumula en térmi-
nos capitalistas, no existe”; o sea, la ENDAR es una propuesta solo para aguellos conside-
rados “viables’ o productores excedentarios (véase, al respecto, Urioste, M.: “Una estrate-
giaque excluye a campesinosindigenas no excedentarios’, en Revista de Desarrollo Rural
ProCampo n.° 91, 2003, pp. 26-29).

34 Paraun andlisis sobre el futuro del campesinado en Américal atina, véase Kay, C.:
“Latin America's Agrarian Transformation: Peasantization and Proletarianization”, en D.
Bryceson, C. Kay y J. Mooij, editores: Disappearing Peasantries? Rural Labour in Africa,
Asia and Latin America. Londres: Intermediate Technology Development Group (ITDG),
2000, pp. 123-138.

35 Véase Bebbington, A.: “Capitals and Capabilities: a Framework for Analysing Pea-
sant Viability, Rural Livelihoods and Poverty”, en World Development, 27 (12), 1999, pp.
2021-2044; y Kay, C.: “Rural Livelihoods and Peasant Futures’, en R. N. Gwynney C.
Kay, editores: Latin America Transformed: Glaobalization and Modernity. 2.2 edicion. Nue-
vaYork y Londres: Oxford University Press, 2004, pp. 232-250.
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los campesinos “ sin potencial productivo”, pues su tecnologia es mésinten-
sivaen el uso de mano de obra de laque utilizan los capitalistas agropecua-
rios que disponen de mas maquinariay equipos.

Sea cual fuere la posicion que se adopte frente a este debate, hay que
buscar formas de crear méas empleo y, por tanto, mas ingresos. Estos em-
pleos pueden ser generados en el mismo sector rural, aungue no necesaria-
mente en actividades agropecuarias, o en € sector urbano.3¢ Quiza esa sea
una de las ventajas de utilizar el enfoque del DEL, ya que este permite un
mejor encadenamiento entre lo rural y lo urbano. Para ello, el Gobierno
deberiaimprimir una dindmica mayor alas ciudades intermedias més cer-
canas a las éreas de pobreza rural y no tanto a las areas metropolitanas
tradicionales de las grandes ciudades.

LAS CADENAS PRODUCTIVAS Y LA POBREZA RURAL:
¢UNA PALANCA PARA EL CAMPESINADO?

¢Hasta qué punto la promocion de las cadenas productivas ofrece una sol u-
cién parala pobreza rural 27 Las respuestas a esta pregunta también fueron
muy variadas. EnlaENDAR, laideade las cadenas productivas consiste en
priorizar lainversion para no derrochar recursos. Se trata de crear cadenas
devalor con un producto competitivo que ya existe promoviendo la concer-
tacion e interaccion publico-privadas. En un municipio de los Yungas, fue
el alcalde quien llevé acabo laconcertacion entrelo piblicoy lo privado, al
crear lacadena productiva; en otras situaciones fueron asociaciones de pro-
ductores, ONG e incluso empresarios extranjeros. Se espera que la cadena
productiva‘jal€e’ al resto de los productores. Aungue en muchas situaciones
lo estd haciendo con los masricos, |os pobres van atener a menos mejores
condiciones de empleo. Asi, por ejemplo, lacadena productiva de | as casta
fias ha creado empleo especialmente paralas mujeres, quienes se dedican a
larecoleccion y extraccion de lanuez.

Varios delos entrevistados manifestaron que la cadena productivade la
guinua ha sido una de las pocas especialmente dirigidas a los productores

36 Para una excelente investigacion sobre las variadas y complejas formas que desa-
rrollan los hogares campesinos y las comunidades para construir y diversificar sus medios
desubsistenciay de bienestar, véase A. Zoomers, compilador: Estrategias campesinasen el
sur andino de Bolivia: Intervencionesy desarrollo rural en el norte de Chuquisaca y Poto-
si. LaPaz: KIT, CEDLA, CID, 1998; y Zoomers, A.: Linking Livelihood Srategiesto Deve-
lopment: Experiences from the Bolivian Andes. Amsterdam: Royal Tropical Institute (KIT)
y Centre for Latin American Research and Documentation (CEDLA), 1999.

37 Paraun andlisis de las cadenas productivas y la economia campesina, véase Pé-
rez, M., con lacolaboracion de B. Marcilly y C. Alborta: Escenarios virtualesy reales del
sector agropecuarioy rural en el altiplano boliviano. LaPaz: Mueladel Diablo Editores,
2001; y D. van der Heyden y P. Camacho, coordinadores: Guia metodoldgica para el
andlisis de las cadenas productivas. Lima: Ruralter con CICDA, SNV, Intercooperation,
junio del 2004.
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campesinos. Por el momento no se han presentado problemas de mercado,
ya que han sido capaces de colocar la produccion deseada en el mercado
extranjero. Varios de | os proyectos asoci ados a cadenas productivas que in-
volucran primordialmente a |os productores campesinos han recibido apo-
yo de la cooperacién internacional; es €l caso delaquinuay de los caméli-
dos. Sin embargo, |os rendimi entos de quinua todavia estdn muy por debajo
de los que se obtienen en € Peru.

Ha habido también algunos esfuerzos por desarrollar |a cadena de la
fruticultura para favorecer alos productores campesinosy alas comunida-
des. Se ha logrado incrementar la calidad de varios huertos campesinos,
pero la parte critica es la comercializacion. Uno de los problemas es el alto
costo de transporte, y todavia hay muy poca exportacion. Los mercados
regionales son chicosy no permiten unamayor expansion de esta actividad.
El Programa de Apoyo a Sector Agropecuario de Chuquisaca (PASACH),
gue tiene financiamiento de la cooperacion danesa, ha apoyado ala cadena
de los duraznos 'y las de otras frutas de la region. La Fundacion Altiplano,
con la contribucion del SIBTA, ha aportado a la cadena productiva de los
camélidos (cuero, lanay charque). La produccion se incrementd, pero tu-
vieron problemas con € mercado. Sin embargo, en otra ocasion escucha-
mos criticas contra el SIBTA por ser demasiado burocrético.

Segln algunos criticos, la ENDAR no llega ni remotamente a las co-
munidades indigenas, ya que la concepcién de las cadenas productivas no
corresponde a su realidad, pues llevan alaespecializacion. El ayllu (figura
existente solo en las comunidades indigenas del altiplano y en parte de los
valles) no apunta a la especializacion, porque no es esa su estrategia; su
|6gica consiste, més bien, en la diversificacion y la minimizacion del ries-
go. Aungue si hay posibilidades con los camélidos y la quinua, estas cade-
nas son poco significativas comparadas con la mayoria de las otras. Sin
embargo, los ayllus tienen que producir més para el mercado. Es la Gnica
forma de que la gente incremente sus ingresos, pero hay que hacerlo de
maneratal que se logre fortalecer su estructura organizativay mantener su
identidad y cosmovision. Algunos de los proyectos productivas apoyados
por ONG Yy la cooperacion internacional fueron criticados porque creaban
estructuras organizativas paralelas en las propias comunidades, que traian
como consecuencia conflictos y divisiones. En cambio, otras ONG, tam-
bién con apoyo de la cooperacion internacional, pero de otros donantes,
prefieren implementar sus proyectos recurriendo a las autoridades del ay-
[lu, pues asi aseguraban una mayor sostenibilidad de los proyectos, aunque
esta es unaruta mas largay mas lenta.

Algunos informantes criticaron la concepcion de las cadenas producti-
vasdelaENDAR por poner demasiado énfasis en | os productos de exporta-
ciéony no tratar de resolver |os problemas del mercado interno. En Yapacani
lacadenadelamiel de abgja, que se haintroducido hace apenas pocos afios,
ha tenido bastante éxito y beneficiado a los productores campesinos. Los
pequefios productores tienen que aprender a calcular sus costos de produc-
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cion. Con tal fin, hay que elaborar planes de negocio y establecer alianzas
entre los diferentes actores de la cadena para generar una politica de
inclusion.

L as cadenas productivas son pactos que apuntan amotorizar la produc-
cion, gue ocupa en € ambito rural € Ultimo eslabon. Sin embargo, en mu-
chas ocasiones la produccion primaria no recibe el valor que le correspon-
de, por la poca capacidad de negociacién y € escaso poder econémico de
los productores campesinos. No sevislumbraen lapropuestade laENDAR
unadisposicién aregular |os procesos distributivos dentro de la cadena pro-
ductiva hacia abgjo. Por jemplo, laindustria procesadora de las oleagino-
sasy las casas comerciales otorgan el crédito. L os pequefios productores de
soya no tienen mucha capacidad de negociacién y laagroindustriales cobra
por el crédito atastasas deinterés—del 16 por ciento al 18 por ciento—, y
selo entrega en insumos'y no en dinero. Por tanto, latasadeinterésreal es
de alrededor de 30 por ciento, bastante mayor que lanormal. Esto significa
gue laagroindustria se apropia de parte del valor producido por e pequefio
productor. Otro eemplo es el de |as castafias amazdnicas, que cuentan con
recursos HIPC que apoyan esta cadena productiva; 1os beneficios se quedan
en los que comercializan las castafias pero no [legan alos productores. Opi-
niones similares fueron vertidas en relacién con otras cadenas, en las cuaes
lamayor parte de los beneficios se quedaba en manos de las empresas pro-
cesadoras y las firmas exportadoras. Esto limita la capacidad de transfor-
mar |as condiciones de produccién de |os campesinos, y |os pobres quedan
marginados de la competitividad. El Gobierno tiene que velar por la justa
distribucién de los ingresos generados por |as cadenas productivas ya que,
delo contrario, € SBCP se limitara a algunos pocos productores capitalis-
tasy dejara fuera alos pequefios productores, 1o que reproducirialos nive-
les de pobrezay la exclusion existentes.

Algo similar haocurrido con laFundacién Bolivia Exporta (FBE), creada
en 1992 gracias a aporte de 20 millones de délares del Banco Mundial que
les fueron traspasados (gjemplo de transferencia de recursos publicos a pri-
vados) con laideade que la FBE promuevala produccion de origen campe-
sino con potencial de exportacidn, les provea asistencia técnica para mejo-
rar su produccion, capacite en procesos de comercializacion, etcétera. Con
el paso del tiempo, esta Fundacién se ha dedicado a financiar proyectos de
medianos y grandes empresarios con capacidad de influir en las decisiones
delaFBE. No se conocen experiencias de apoyo a productores campesinos
que estuvieran hoy participando del mercado exportador graciasalaFBE.38
Naturalmente, | as evaluaciones del Banco Mundia sobre €l proyecto (PCR)
no dicen nada a respecto.

Laagroindustria esta rel ativamente poco desarrolladay estodavia bas-
tante débil en Bolivia, con la excepcidn, entre otros, de la soya. Para desa-

38 Este comentario sobre la FBE selo debo a Juan Carlos Aguilar.
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rrollar las cadenas productivas se necesita una inversion mucho mayor de
capitales nacionales y extranjeros. Junto a los pequefios productores debe
haber empresas mas grandes, sean estas privadas, cooperativas o estatal es,
gue cuenten con los recursos empresariales, financieros, técnicosy de co-
mercializacion adecuados para lograr economias de escalay capacidad de
penetrar en nuevos mercados. Por supuesto, hay que velar por la coordina-
cion efectivade lacadenay para que los frutos de su gestién sean distribui-
dos justamente entre los diferentes actores, de acuerdo con € valor de su
contribucién ala cadena.

Pero el problema central de las cadenas productivas, tal como estan for-
muladas en la ENDAR, es que no estan dirigidas principalmente a los pe-
guefios productores del agro sino que favorecen mas bien alos grandes em-
presarios agroexportadores, yaque son estos quienestienen lamayor capaci-
dad de beneficiarse de esta politicade apoyo alas cadenas productivas exis-
tentes. Hay que considerar que un altisimo porcentaje del valor de las agro-
exportaciones corresponde a las cadenas de la soyay madera, abastecidas
sobre todo por productores capitalistas, en tanto que un porcentaje infimo
proviene de los productos mas tipicamente campesinos como la quinua, €l
pamito, € go, lashabasy el banano.

CAPACIDAD DE GESTION, “MUNICIPIO PRODUCTIVO” Y ONG

Un director de una ONG rural que opera en Chuqguisaca nos manifestd
gue la ENDAR “es otra vaina que no funciona’, debido a los problemas
del municipio y la escasa capacidad de gestion del Estado. Para su imple-
mentacion local, esta Estrategia requiere la transformacion de los munici-
pios en “municipios productivos’, pero la gran mayoria no ha asumido
aln esavision, amén de gue no tienen la capacidad técnica paralograrlo y
el Estado es incapaz de proporcionarsela. Ademas, en muchas municipa-
lidades las autoridades son reemplazadas con frecuencia por problemas
de corrupcion, conflictos politicos, escasa legitimidad e incapacidad, en-
tre otras razones. Y, a asumir sus cargos, las nuevas autoridades muni-
cipal es se encuentran con que mucha de la documentacion —el Plan Ope-
rativo Anual (POA), por ejemplo— ha desaparecido. Por tanto, falta con-
tinuidad, estabilidad y memoria institucional, o que dificulta la labor de
la municipalidad.39

La experiencia de esta misma ONG de Chuquisaca nos puede servir
parailustrar la poca capacidad de gestion del Estado. El director nos decia
gue aunque laENDAR es una buena estrategia, hay muy poco conocimien-

39 Para un detalle de los problemas de gestién en las municipalidades y recomenda-
ciones para mejorarlas, véase Viceministerio de Planificacidn Estratégica y Participacion
Popular: Estudio de capacidades institucionales y de gestion de los gobiernos municipales.
LaPaz: Viceministerio de Planificacién Estratégicay Participacion Popular, 2002.
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to operativo de los funcionarios y faltan mecanismos para vigilar que se
cumplan los objetivos. Para g emplificar lafata de capacidad de gestion del
Estado, noscontabaquee Servicio Departamental Agro-Ganadero (SEDAG),
el gecutor delaENDAR, no tiene desde hace ya un afio un titular, porque el
sueldo es demasiado bajo. Ademas, el SEDAG no tenia vehiculos en su
region, y en varias ocasiones una ONG se vio obligada a prestérselos para
facilitarles la movilizacién de su personal. Esta misma ONG organiz6 y
financid un evento de difusion delaENDAR, a queinvité atreintaalcaldes
y varios funcionarios del MACA.

Otro g emplo que muestrala débil capacidad de gestion del MACA sur-
gi6 araiz del nuevo esquemadel Ministerio que desaparece las oficinas que
este tenia en cada departamento. Estas oficinas departamentales contaban
con su infraestructura, su personal, sus proyectos de investigacion y exten-
sion, etcétera. Ahorael MACA estéd desligado de los departamentos, no hay
correa de transmisién y, por tanto, sus politicas no son gjecutadas, o 1o son
solo parcialmente. Casi no hay vinculacion entre |os proyectos municipal es
y los departamentales; y, a su vez, cada uno de estos esta desarticulado del
sistema nacional. Lainversién publica en desarrollo rural se ha atomizado
desde 1990/1991. Hay que crear las cadenas detransmision entreel MACA,
las prefecturas y los municipios. Se ha perdido la vision departamental del
desarrollo rural.

El concepto de “municipio productivo” comienza a gestarse en Boli-
viaen el 2000. Hasta ahora, alrededor de veinte municipios han adoptado
este esquema, que les ha permitido fortalecer la relacion entre el sector
publico y el privado por medio de la concesion de recursos de aquel a
este. Sin embargo, lamayoria de los municipios rurales, y en especial los
pequefios, tienen dificultades para convertirse en municipios productivos
debido a que no cuentan con €l personal técnico idéneo.*0 Ya en afios
recientes, la carencia de estos técnicos impedia a los municipios rurales
acceder alos Programas de Desarrollo de Comunidades Rurales (PDCR).
En algunos casos, la cooperacién internacional y las ONG proporciona-
ron asi stencia técnica a determinados municipios, pero ahoralas alcaldias
ruralestienen que pagar, en una proporcion progresivay durante un perio-
do detransicion de algunos afos, alos profesional es que desean contratar.
Unaventajadel nuevo modelo consiste quizaen que el profesional esahora
parte del equipo técnico de la alcaldiay obedece a las demandas locales
antes que a los programas concebidos por las ONG. Es posible que en €l
municipio de Chaqui, que nosotros visitamos, el equipo técnico de una
ONG que tenia varios proyectos de desarrollo rural pase a ser contratado
por la acaldia. Pero muchos municipios rurales no tienen los recursos

40 Paraun andlisis de | as potencialidades y limitaciones de los municipios en cuanto a
iniciativas de desarrollo rural, véase Urioste, M.: Bolivia: Descentralizacion de servicios
agropecuarios alos municipios. La Paz: Fundacion TIERRA, 2001.
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financieros para pagar alos técnicos, y otros no han asumido todavia esa
vision productivista, razon por la cual ali sigue siendo importante la la-
bor delas ONG. Asi, por g emplo, el Programa de Promocién al Desarro-
[lo Econémico Rural (PADER), fruto de un convenio entre el Viceminis-
terio de Desarrollo Rural, en representacion del Gobierno, y la Agencia
Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion (COSUDE), apoya a munici-
pio productivo con sus proyectos empresariales. Estas actividades gene-
ran empleo e ingresos para estos municipios productivos.

Llamala atencién el hecho de que algunas ONG vy ciertas entidades
de la cooperacién internacional que apoyan laENDAR sean practicamen-
te ignoradas por esta, pues las unasy las otras proporcionan una serie de
servicios y recursos materiales a la poblacion rural. En parte, las ONG
estan cumpliendo funciones que quiza deberia desempefiar el Estado. Es
probable, incluso, que estas tengan més personal profesional y técnicos
atendiendo a campesinos e indigenas que €l propio Estado. Aunque las
ONG, en general, cumplen unalabor muy apreciadapor lapoblacién, pues
en muchas ocasiones llenan un vacio institucional dejado por la retirada
del Estado, a veces se presenta una falta de coordinacion entre ellasy sus
actividades, 1o que da lugar a duplicaciones de esfuerzos y pérdida de
recursos. Falta una vision de conjunto, y en algunas situaciones seria re-
comendable que las actividades de las ONG y las de la cooperacion
internacional estén mas estrechamente ligadas a los programas de alivio
de la pobreza del Estado (siempre y cuando se trate de un Estado demo-
crético y estos programas sean efectivos). Lamayoriadelos municipiosy
de la poblacién rural desconoce adn la existenciade la ENDAR. Por €llo,
existe el peligro de que el Gobierno no logre convertirlaen una estrategia
de desarrollo rural con amplio respaldo y con |0s recursos necesarios para
su implementacion, porque esta mas preocupado por la realizacion del
referéndum y la organizaci6n de la Asamblea Constituyente. Ademas, tie-
ne que resolver una multitud de conflictos cotidianos que absorben gran
parte de sus energias, 10 que dificulta aun mas |la tarea de elaborar una
nueva vision estratégica que permita resolver los graves problemas que
enfrenta hoy el pais.

EL CREDITO RURAL

Varias de las personas entrevistadas nos manifestaron las dificultades que
deben afrontar los productores rurales, especialmente los pequefios, para
acceder al crédito que les permita financiar sus actividades. La aplicacién
de las reformas neoliberales provoco la desaparicidn de la banca de fomen-
to estatal: € cierre del Banco Agricola hizo més critica la situacion finan-
ciera de muchos productores agropecuarios. La banca comercial en general
no provee crédito a los campesinos, por los riesgos y los altos costos de
transaccién que ello implica. A los bancos les resulta muy caro otorgar cré-
ditos alos campesinos que estan dispersos, en lugares lejanos, sin caminos,
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sin luz, etcétera; ademés, en muchas situaciones estos no poseen los titulos
de propiedad que podrian entregar en custodia a los bancos como garantia
por €l préstamo. Ocurre, incluso, que muchos campesinos no tienen docu-
mentos de identidad. Ademés, las tasas de interés son demasiado altas para
los pequefios productores, y solo los més eficientes y |os que se dedican al
comercio tendrian la capacidad de pagarlas.

Lafalta de crédito es uno de los problemas mas graves que deben en-
frentar los pequefios productores.*? Sin embargo, la ENDAR no plantea
mecani smos especificos para solucionarlos. El crédito puede ser unade las
palancas para salir de la pobreza. Es imperativo reestructurar €l sistema fi-
nancieroy crear unanuevabancade desarrollo, yaque lasONG y lacoope-
racion internacional pueden satisfacer solo parcialmente la demanda actual
de crédito de | os pequefios productores rurales. Sin embargo, hay que reco-
nocer gque la experiencia del Banco Agricola en Balivia sirvio para otorgar
créditos a empresarios ligados a los diferentes gobiernos. Hubo innumera-
bles fraudes, y algunas fortunas en el Oriente tienen esta procedencia. Ade-
mas, |las sefial es que muchos bancos de desarrollo emiten hacia €l resto del
sistema financiero pueden ser muy complicadas, con moras relativamente
altasy tasas deinterés subvencionadas. Es preciso, entonces, que unanueva
banca de desarrollo no repita los errores del pasado. Por otro lado, los pro-
ductores agropecuarios no estan siendo bien servidos por € sistema finan-
ciero privado. Varias ONG han logrado operar como agencias financieras
ruralesy, seglin un experto entrevistado, atienden a alrededor de un tercio
de los clientes que reciben crédito, aungue los montos de dinero que mane-
jan estas ONG son pequefios y, por tanto, ellas proveen solo un porcentaje
muy bgjo del crédito total. Las microfinancieras dan crédito sin garantia,
pero solo de corto plazo.

Otradelaslimitaciones del crédito en Bolivia esta relacionada con que
el sistemafinanciero privilegialas garantiasinmobiliarias, preferentemente
urbanas. En Boliviase atorga muy poco crédito con base en garantias reales
muebl es (equipos, instrumentos de trabajo, contratos, etcétera). Esto limita
de manera significativa el potencial de desarrollo del sistema productivo,
para el que es muy dificil acceder afinanciamiento, y contribuye ala con-
centracion de lariqueza en aquellos que si pueden disponer de ese tipo de
garantias.*2

4l Véase Marconi, R., A. Maky, F. Pastor y F. Crespo: Demanda por crédito agrope-
cuario de pequefios productores. La Paz: Asociacién de Instituciones Financieras para el
Desarrollo Rural (FINRURAL), 2000; y Rojas, R.: Mercados financieros departamentales
Cochabamba. La Paz: Fondo de Desarrollo Campesino, 1996.

42 Para més detalles sobre €l tema, véase Fleisig, H., J. C. Aguilar y N. de la Pefia
Bolivia: Creating a Legal and Regulatory Framework to Promote Access to Credit for the
Poor. Washington, D. C.: The World Bank, julio de 1995.
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OTRASLIMITACIONES DE LA ENDAR

Ademés de las criticas ya expuestas, la ENDAR tiene otras limitaciones
gue se mencionan de manera sucinta a continuacion.43

Una primerarestriccion importante es lafalta de unamejor y més deta-
Ilada insercién del sector rural en el resto de la economia. En especial, se
necesita establecer mas especificamente las relaciones entre las politicas
macroeconémicasy las paliticas rurales propiamente tales. Los factoresma-
croecondmicos son muchas veces determinantes del desempefio del sector
rural y, por tanto, requieren de mayor atencién en una propuesta de desarro-
[lo rural.** En este sentido, la ENDAR logra solo parcialmente superar la
vision sectorial y agropecuaria. Se necesita una estrategia de largo plazo y
unapropuestade desarrollo rural desde unavision global y no solo agricola

Una segunda limitacién es que la ENDAR tampoco analiza con mayor
detalle las implicaciones de la migracion, tanto temporal cuanto definitiva,
dentro del paisy fuerade este, parael desarrollo rural, laeconomiaen gene-
ral y la problemética de la pobreza en particular. Los flujos intersectoriales
y las remesas generadas por estos procesos migratorios son sustanciales. La
migracién puede provocar una pérdida para la comunidad de origen; pero
también, si hay remesaso si el emigrante regresaalacomunidad, esposible
que traiga no solo un capita fisico y monetario sino también uno socia y
humano. Por gemplo, muchas veces se ha observado que algunos de los
gue migran al extranjeroy vuelven después de varios afios a su comunidad
de origen traen consigo innovaciones productivas y asumen posiciones de
liderazgo.*®

43 Enunaevaluacion delaENDAR, Ameller sefialatres aspectos positivosy diecisie-
te “advertencias’ (véase Améller, V.: “Diecisiete advertencias para una estrategia’, en Re-
vista de Desarrollo Rural ProCampo n.° 91, 2003, pp. 38-40). En este estudio yo sefialo
solo algunas de las limitaciones centrales que, por cierto, no son diecisiete. Solo me he
referido indirectamente a la importante problematica de la seguridad alimentaria sobre la
cual hace una apreciacion V. Sanchez en “La Estrategia bajo la Optica de |a seguridad ali-
mentarid’ (en Revista de Desarrollo Rural ProCampo n.° 91, 2003, pp. 34-35). Para un
andlisis més profundo del impacto de laliberalizacién del comercio internacional sobre €l
campesinado boliviano, véase Pérez, M.: Apertura comercial y sector agricola campesino:
La otra cara de la pobreza del campesinado andino. La Paz: Centro de Estudios para €l
Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA), 2003.

44 Por giemplo, paraun andlisis del impacto de las politicas econdmicas sobre el sec-
tor rural, véase C. F. Toranzo, editor: El impacto de la NPE en €l sector agropecuario. La
Paz: COTESU, ILDIS, MACA, 1990; y P. van Dijk, editor: The Bolivian Experiment: Struc-
tural Adjustment and Poverty Alleviation. Amsterdam: Centro de Estudios y Documenta-
cion Latinoamericanos (CEDLA), 1998. Sobre el impacto de una mayor aperturacomercial
sobre el campesinado, véase Pérez, M.: ¢El Ultimo capitulo? Posibles impactos del ALCA
en las comunidades campesinas e indigenas de Bolivia. La Paz: CEDLA, 2004.

45 Hay varios estudios sobre las migraciones; por iemplo, Hinojosa, A., L. Pérezy G.
Cortez: Idas y venidas. Campesinos tarijefios en € norte argentino. La Paz: Fundacién
PIEB, 2000; T. Salman y A. Zoomers, editores: The Andean Exodus: Transnational Migra-
tion from Bolivia, Ecuador and Peru. Amsterdam: Centro de Estudios y Documentacion
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Una tercera restriccién esté dada por el hecho de que la ENDAR no
analiza adecuadamente | as parti cularidades de las comunidadesindigenas y
de los pueblos originarios; por gemplo, sus relaciones de reciprocidad y
sus visiones econémicas, sociaes, politicas y culturales. Ello es necesario
para hacer un diagndstico més realista de su posible insercién en una estra-
tegia de desarrollo y superacion de la pobreza.46

En cuarto lugar, la ENDAR no desarrolla suficientemente las propues-
tas sobre el ordenamiento y gestion territorial y € uso de los recursos natu-
rales. Laproblemética del acceso, distribucion y regulacién de los recursos
naturales, e excesivo minifundismo, entre otros, no estén tan desarrollados
como debieran en esta Estrategia. En la proxima seccion, sobretierras, ela-
boraremos algo mas algunas de estas observaciones.

Una quinta limitante de la ENDAR es que no toma en cuenta la fragil
institucionalidad del Estado. Por ello, no sorprende que no plantee nada
sobre los cambios que requiere la institucionalidad y, en especial, no pro-
ponga reformas del aparato del Estado que permitan revertir sus problemas
de gobernabilidad. Ademés, faltaunamayor cooperacién entre los ministe-
rios, yaque, como es sabido, existen conflictos entre el MACA y &l Minis-
terio de Desarrollo Sostenible, lo que entorpece la eficacia de la gestion
estatal. EI funcionamiento de algunos ministerios deja mucho que desear, y
el tema rural esta muy fraccionado, pues se encuentra disperso en varios
ministerios. Seguin un informante, la institucionalidad estatal es cadtica.
Muchas veces las politicas publicas son erréticas, e incluso carecen de co-
herenciay consistencia.

Ademas, y esta es su sexta limitante, la ENDAR no reconoce la fatade
recursos del aparato publico y su aguda dependencia financiera de la coope-
racién internacional. Hay que desarrollar un enfoque acerca de cOmo superar
esta dependencia externa. Por g emplo, seglin nosinformaron, laENDAR no
tiene presupuesto.

Su sétima limitacion se refiere a que hubiera sido deseable que la
ENDAR indicara méas concretamente cuéles son los diferentes actores

Latinoamericanos (CEDLA), 2002; y A. Hinojosa, compilador: Migraciones transnacio-
nales: Visiones de Nortey Sudamérica. La Paz: Plural Editores, 2004.

46 Para un andlisis de las redes econdémicas de las comunidades campesinas indige-
nas, véase De Morrée, D.: “ Cooperacion campesina en losAndes. Un estudio sobre estrate-
giasde organizacion parael desarrollo rural en Bolivia'. Nederlandse Geografische Studies
n.2 298. Utrecht, 2002. Para unavision sobre como llenar los vacios delaEBRP en relacion
con laexclusion socia, véase NNUU y DFID, Grupo Consultivo Seguimiento delaEBRP,
Grupo 4-Integracion y Participacion Social: La Estrategia Boliviana de Reduccion de la
Pobrezay la problemética dela exclusion social: Los pueblosindigenasy campesinos afec-
tados por la discriminacion y la exclusion tienen también la potencialidad de revertirlas.
LaPaz: Plural Editores, 2002. Para una perspectiva sociocultural y politica, véase Albo, X.:
Pueblosindios en la politica. La Paz: Plural Editores, 2002. V éase, también, Republicade
Bolivia, Ministerio de Asuntos Campesinos, Pueblos Indigenas y Originarios (MACPIO):
Pueblosindigenasy originariosde Bolivia: Diagnostico nacional. LaPaz: MACPIO, 2001.
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gue deberian tomar parte de su implementacion y la dinamica de relaciones
de poder entre ellos. En € caso, por gemplo, de una determinada cadena
productiva, ¢quiénes son los diferentes actores que intervienen y qué papel
les corresponde?; ¢cuéles son las relaciones de poder entre los diferentes
actores de la cadena?; y, ¢cOmo regular estas interrelaciones y asegurar su
funcionamiento con base en criterios de equidad, por giemplo, entre una
empresa agroindustrial transnacional y un pequefio productor campesino?
Ademés, ¢cémo lograr la concertacion entre los diferentes actoresy que la
cadena sea inclusiva, esto es, que beneficie tanto al campesino productor
cuanto a los trabajadores rurales? Por cierto, responder a todas estas pre-
guntas trasciende los limites de este articulo, pero la ENDAR deberia, por
lo menos, degjar constancia de la necesidad de responderlas y, en especial,
de reconocer la existencia de relaciones muy desigual es de poder econémi-
co, socia y politico entre los diversos agentes de |a cadena productiva. De
lo contrario, lapropuesta de las cadenas carece de realismo y dejade ser un
mecanismo de desarrollo rural equitativo e incluyente capaz de contribuir
al alivio delapobrezarural, y se convierte en un mecanismo reproductor de
la subordinacion y la explotacién. Para equilibrar las relaciones desiguales
de poder en la sociedad rural se requiere fortalecer |as organizaciones eco-
némicas y sociales campesinas e indigenas.4’ También es necesario lograr
gue | as organizaciones sociales de |os diferentes actores estén dispuestas al
didlogo y alaconcertacion en el marco de las reglas democréticas del pais.

Enoctavoy ultimo lugar, last but not least, estd el problemadelatierra,
gue la ENDAR aborda pero con limitaciones, como se vera en la préxima
seccion de este articulo.

A pesar delasrestriccionesmencionadas, laENDAR representaun avan-
cesignificativo en € disefio de una estrategia de desarrollo rural y de reduc-
cion de la pobreza en este sector. Por tanto, creemos que debe ser imple-
mentada, especialmente si logra superar sus principal es deficiencias.

EL DIFiCIL PERO FUNDAMENTAL PROBLEMA
DE LA TIERRA

No obstante su dificultad, resolver el problemadelatierraesfundamental
para alcanzar €l desarrollo rura y superar la pobreza. Aunque lareforma
agrariade 1953 no sealapanacea pararemediar el problemadelapobreza
rural, si es un comienzo. Aun cuando la citada reforma elimind préctica-
mente el latifundio y las relaciones serviles de aquella época, el problema

47 Para un excelente andlisis de las organizaciones econdmicas campesinas (Oeca),
véase Mufioz, D.: Organizaciones econdmicas campesinasy politicas publicas: Un estudio
comparativo. LaPaz: Plural Editores, 2004. También, SOS Faim: “L as organi zaciones eco-
nomicas campesinas en Bolivia: Unaestrategiadel pequefio productor”, en Dindmicas Cam-
pesinas n.° 5, setiembre del 2004.
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de latierray la pobreza rura persisten.*® Por €ello, la redistribucion de
tierras es solo un primer paso; se requieren politicas publicas de apoyo a
sector rural, especialmente a los productores campesinos, para que lare-
forma agraria rinda sus frutos y se transforme en una via para salir de la
pobreza.49

Unas décadas después de la Revolucién de 1952 surgié nuevamente la
gran propiedad terrateniente latifundista, pero estavez en €l Orientey con
un caracter masempresarial. Sin embargo, existen también grandes extensio-
nes de tierras, pertenecientes a Estado o utilizadas por siglos por los pue-
blos originarios, que fueron adquiridas de manera fraudulentao simplemente
apropiadas por lafuerzaen el caosdelacolonizacion del Oriente.50 El auge
de las oleaginosas —principamente la soya— y € de otros productos co-
mercialesy de exportacion no hubiera sido posible sin lamigracién masiva
del campesinado empobrecido del Altiplano y de los valles interandinos.
Fue lagran marcha hacia el Oriente, impulsada por lapoliticaagrariade los
gobiernos posrevolucionarios (1954 en adelante), laque trajo como resulta-
do grandes inversiones en carreteras, equipamiento urbano, etcétera, en €
area de colonizacién. Su propésito erainstaurar y fortalecer una burguesia
agrariay comercial capaz de generar divisas parala economianacional, en
vista del declive de la actividad tradicional exportadora de la mineria.

Lacontraparte dela“Marchaal Oriente” fue que el Estado se desenten-
di6 casi por completo de la problematica rural del resto del pais. Ademés,
estas regiones perdieron su fuerza de trabajo mas productivay emprende-
dora, por laincesante falta de acceso alatierray laincapacidad de generar
un ingreso suficiente para sobrevivir en el altiplanoy losvalles. Lacrecien-
te minifundizacion de las comunidades y tierras entregadas alos beneficia-
rios de lareforma agrariay la ausencia de una politica de apoyo a los pro-
ductores campesinos que buscara su modernizacion significaron, ala pos-
tre, una sobreexplotacion delos recursos naturales, con €l consiguiente dete-
rioro de lafertilidad de los suelos, problemas de salinizacion, etcétera. En
algunas comunidadeslaminifundizacion llegb atal extremo que varios cam-

48 Existen varias evaluaciones de la reforma agraria boliviana; entre otras, J. D. Var-
gas, coordinador: Proceso agrario en Bolivia y América Latina. La Paz: Plural Editores,
2003; Herndiz, 1. y D. Pacheco: La Ley INRA en el espejo de la historia: Dos siglos de
reformas agrarias en Bolivia. La Paz: Fundacion TIERRA, 2000; y Paz, D. y H. Zeballos:
Diagnostico de la reforma agraria boliviana, 50 afios después de la promulgacion de la
Ley. LaPaz: Ingtituto Nacional de ReformaAgraria (INRA), 2003.

49 Para un estudio de los cambios producidos por la reforma agraria en los valles y
gue contiene a gunas recomendaciones de politicas publicas, véase Pacheco, D. y W. Valda
Latierra en los valles de Bolivia: Apuntes para la toma de decisiones. La Paz: Fundacion
TIERRA, 2003.

50 Véase Urioste, M. y D. Pacheco: “Bolivia: Land Markets in a New Context (the
INRA Law)”, en A. Zoomersy G. van der Haar, editores: Current Land Policy in Latin
America: Regulating Land Tenure under Neoliberalism. Amsterdam: KIT Press, 2000,
pp. 259-268.
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pesinos apenas tenian acceso a algunos surcos de tierra, los asi [lamados
“surcofundios’.

En los Ultimos afios ha surgido un nuevo movimiento campesino eindi-
gena. Entre los factores que han llevado a estas movilizaciones progresivas
se puede mencionar lacreciente dificultad paraencontrar tierrasen e Oriente,
las pocas posibilidades de empl eo productivo en las areas urbanas, |a emer-
gencia de una nueva conciencia e identidad de la poblacién indigena, y la
politica neoliberal que ha exacerbado la crisis econdmica de los campesi-
nos, por laimportacion (legal eilegal) de productos agropecuarios a precios
mas baratos con los cuales ellos no pueden competir.51

Asi, unadelas principal es demandas del Movimiento de los Trabajado-
ressin Tierrade Bolivia (MST) es por acceso alatierra. El MST naci6 en
Tarija con una toma de tierras hace cuatro afios, y de alli se ampli6 a otras
regiones del pais (El Chaco, Santa Cruz, € Altiplano y los Valles Secos,
cercadelacordillera). Estaintegrado principalmente por jovenessin tierra.
El MST boliviano tomé como referente a su homdlogo brasilefio, aunque
no ha conseguido el éxito logrado por este. En afios recientes | os trabajado-
resrurales sin tierrahan realizado invasiones detierras, marchas, ocupacio-
nes de oficinas estatal es, bloqueos de carreteras, entre otras actividades, como
formas de protesta por su dificil situacién. Las tomas se realizan por lo ge-
neral —aungue no exclusivamente— en tierras no trabajadas de grandes
propietarios. Para escapar de su miseriay acanzar un nivel de vida digno,
ellos exigen al Gobierno laexpropiacién delosterrenos ocupadosy €l acce-
so alapropiedad de latierra, entre otras demandas. En el Oriente, EI Chaco
y la Amazonia los colonos no solo han ocupado tierras no cultivadas de
grandes terratenientes sino que han entrado también en el dreaforestal prote-
giday en los pargques nacionales.

Desde que Carlos Mesaasumio la Presidencia se haacelerado latitula-
cion detierras. Enlos primeros ocho meses del 2004 se han entregado 3.315
titulos y certificados, |0 que equivale a algo mas de un tercio de todos los
titulos y certificados otorgados por los gobiernos anteriores entre 1996 y €l
2003. En materia de superficietituladay certificada, sin embargo, lo logra-
do por el Gobierno de Mesano llegasiquieraalaquintaparte delo realiza
do por los gobiernos anteriores, 1o que es también un gran logro.52 Ello no
obstante, las tomas de tierras no han disminuido en el actual Gobierno; al
contrario: fueron latdnicade lostres primeros meses de lagestion de Mesa.
Estos conflictos se han reavivado esporadicamente desde entonces debido a
la gran demanda insatisfecha por tierra. Sin embargo, detrés de muchas de
estas tomas hay intereses politicos de ciertos partidos.

51 Véase, por giemplo, Varios autores: Collana: Conflicto por latierra en el Altipla-
no. LaPaz: Fundacion TIERRA, 2003.

52 |ngtituto Nacional de ReformaAgraria (INRA): Estado del proceso de saneamien-
to. LaPaz: INRA, agosto del 2004.
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Como se puede apreciar, laLey INRA, conocida también como la*“ se-
gundareforma agrarid’, esta alin lejos de resolver el problemade latierra,
pues se ha circunscrito al registro y saneamiento detitulos de propiedad. La
redistribucién detierras propiamentetal por el Instituto de ReformaAgraria
(INRA) ha sido muy limitada y esta lgjos de haber satisfecho la gran de-
manda por este recurso.>3 Como ya se ha visto, la EBRP, laENDAR y €
MACA no se plantean laredistribucion detierras, o o hacen solo bajo con-
diciones muy limitadasy excepcional es. Esta reticencia mostrada por suce-
sivos gobiernos a expropiar y redistribuir tierras obedece a que no quieren
crear un movimiento de oposicién de |os terratenientes y otros sectores ca-
pitalistas, alafaltade voluntad politicao aladebilidad de estas administra-
ciones. Redistribuir tierras estransitar por unavia de confrontacién con los
productores comerciales. Solo un Estado méas fuerte permitiriaquiza pensar
en una opcidn como esa. Ademas, se trata de un problema de dificil solu-
cion paracuaquier gobierno, yaque la colonizacion “facil” del Oriente lle-
g6 a su término. Las tierras fiscales disponibles para la colonizacion son
pocas, pues son las menos productivas y las de mas dificil acceso, ya que
estdn muy alejadas de los centros urbanos.

De acuerdo con uno de nuestros informantes —que, por cierto, no
trabaja para el Estado—, hay aproximadamente un millén de hectareas
fiscales que se podrian usar para el asentamiento de colonos campesi-
nos. Esta cifra contrasta con la que manejan las actual es autoridades del
INRA: segln ellas, hay ya muy poca tierra por distribuir antes de que
concluyan los procesos de saneamiento de tierras en el 2006, que,
eventualmente, podrian ampliar las disponibilidades actuales si hubiera
reversiones.

Sin embargo, el Estado puede tomar ciertas medidas, masdrasticas, que
aliviarian parcialmente la presion por latierray reducirian los niveles de
pobrezarural. Hay en € trépico grandes propiedades que deberian ser afec-
tadas por laLey INRA, pues muchas fueron adquiridas de manera fraudu-
lenta. Ademas, laL ey prohibe dl |atifundio improductivo y permite su expro-
piacién por no cumplir con su “funcién econémicay social”.> Hay en €
Oriente grandes propi edades que estan trabajadas solo parcialmente, yaque
su fin es especulativo. Los propietarios utilizan estas tierras para obtener
créditosy con € fin de esperar el momento propicio paravenderlasy cobrar
las ganancias. Aun cuando es dificil conocer la cantidad de tierras que se
podria expropiar legalmente, porque las autoridades no se animan adar ci-
fras, uno de nuestros informantes ha cal culado que hay hasta 3 millones de
hectéreas disponibles.

53 Entrelosvarios estudios sobre €l tema, destaca el de Urioste, M.: Conlospiesenla
tierra. La Paz: Fundacion TIERRA, 2003.

54 Republica de Bolivia: Nuevo Reglamento de la Ley INRA. La Paz: UPS Editorial,
2000.



POBREZA Y ESTRATEGIAS DE DESARROLLO RURAL EN BOLIVIA 135

También es necesario proseguir con el saneamiento de tierras en €l
marco de laLey INRA, pero con un criterio mas pragmatico.>® Hay mu-
chos conflictos de linderos. Resolverlos no es tarea facil, y para ello re-
sulta necesario fortalecer el sistemajuridico. En las comunidades, los que
tienen mastierrano siempre quieren que se legalice, porgue asi quedarian
al descubierto las diferencias econdmicas que existen en ellas. Muchos de
los que han conseguido convertirse en propietarios de tierras como pro-
ducto de lareforma agraria'y que viven en El Alto, ciudad aledafiaalLa
Paz, desempefian actividades como transportistas, comerciantes, maestros
de escuel a, empleados domeésticos, entre otras. Son los asi |lamados “resi-
dentes’, puesviven en laciudad pero mantienen su propiedad en lacomuni-
dad. Los residentes muchas veces dirigen las asambleas comunales. Esta-
blecen relaciones con sus familiares (y otros de confianza) de“al partir” y
alquiler, ademés de comprar o vender tierras. Es un mercado entre pobres,
segmentado, invisible, informal y de palabra. También hay ventas adelan-
tadas detierras alos herederos aun precio simbolico, paraevitar los trami-
tes de la burocracia estatal.

En resumen, hay un gran enredo entre lo individual, lo familiar y lo
comunal, y en tales situaciones tratar de desenredarlo puede crear mas pro-
blemas de los que podriaresolver. En € Oriente, grandes propi etari os espe-
culadores y fraudulentos lograron frenar parcialmente el saneamiento de
tierras, porque no quieren que se descubrala situaciénilegal de sus propie-
dades. En este caso si es necesario que el Estado intervenga para aplicar la
Ley INRA de acuerdo con un criterio de justiciasocial y econdmica.

Seguin la Constitucién boliviana, €l beneficiario de lareformaagraria
de 1953 no puede vender ni enajenar latierra para proteger su propiedad.
Pero en muchos casos esta se hatransformado en una propiedad de segun-
da debido a la parcelacion por la sucesion hereditaria. Ademas, de todos
modos hay ventailegal de tierras en el mercado informal. Al permitir la
ventay compralegal de latierra se puede evitar su excesivo e irracional
fraccionamiento. Una propuesta, quiza controvertida, seria permitir €l
mercadeo de las tierras recibidas en reforma agraria, para, asi, superar su
subdivision excesiva, esto es, el “surcofundio”, en el que algunos campe-
sinos solo son duefios de un cierto nimero de surcos de tierra, para con-
centrar las parcel as en unidades econémicas de tamafio mas éptimo y ase-
gurar su desarroll0.56 Si se permite un mercado de las tierras de reforma

5 Ademés, laLey INRA debe mejorarse (véase, por gemplo, Hernéiz, I. y D. Pache-
co: La Ley INRA en e espegjo de la historia: Propuestas de modificacion. La Paz: Funda-
cion TIERRA, 2001).

56 Un estudio sobre el mercado de tierras en Santa Cruz concluye que lalibre compra
y ventadetierras no haresultado en unadistribucion mas equitativa de este recurso, yaque
no hay précticamente ventas detierras de grandes propi etari os a pequefios propietarios (véase
Zoomers, A.: “Land Liberalisation and Sustainable Development in Latin America’, en In-
ternational Development Planning Review, 25 (3), 2003, pp. 245-262). Sin embargo, la
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agraria, que deberia ser regulado para evitar abusos, es posible que latie-
rraalcance un valor mayor. Lavalorizacion delastierras podriatraer como
consecuencia gque el productor sea mas cuidadoso en su uso y haga un
mayor esfuerzo por mantener su fertilidad. Ello tendria un efecto positivo
sobre el medio ambiente, pues evitaria el progresivo deterioro de |os sue-
los que ya estéan muy erosionados en varias areas del Altiplano por la so-
breexplotacion ala que son sometidos o el abandono total o parcial origi-
nado por la emigracion de los minifundistas.

CONCLUSION: SUPERAR LA POBREZA CON
INVERSION RURAL

Los movimientos sociales de febrero y octubre del 2003 son el “despertar
de una conciencia social activa’, en palabras de un campesino. Esto quiere
decir gue los pobres urbanos y rurales quieren construir una sociedad dis-
tinta, con justicia social, y en la cua € Estado actle guiado por el interés
nacional y no en funcién de los intereses de |os grupos privilegiados.

Por cierto, hay diferentes visiones sobre €l futuro deseado. L as perspec-
tivas mas radicales se proponen latoma del poder para cambiar €l modelo
econdmico actual por uno mas estatista. A mi juicio, paraque Boliviarecu-
pere su futuro es necesario que la clase politicay los movimientos sociales
logren un consenso nacional en torno de un plan de emergenciay solidari-
dad. Hay que construir una estrategia de desarrollo econémico y social que
sea capaz de trazar medidas de largo plazo pero, también, que sefidle las
medidas de corto y mediano plazo para superar la profunda crisis actual.
Ademds, es preciso que esta vision estratégica cuente con un amplio con-
senso nacional y un solido respaldo de la sociedad civil y de los partidos
politicos.>”

No es nuestra intencion, ni es posible en esta parte final del articulo,
presentar esa estrategia de desarrollo. Estarequiere, ademés, de un esfuerzo
de muchos investigadores y otros profesionales, amén del didlogo con la
sociedad civil y los partidos politicos. En lo que sigue nos limitamos alan-

situacion en regiones donde no existen grandes propiedades puede |levar a resultados dife-
rentes, y con un adecuado apoyo estatal mediante subsidios y apoyo técnico se podria pro-
mover la concentracion de los “surcofundios’ y de algunos minifundios en unidades de
tamafio més éptimo. Sin duda, sostener quelaliberalizacion del mercado detierrasresolve-
rael problemapor si mismo es un mito, como argumentaUrioste en su criticadelaENDAR
(véase Urioste, M., op. cit., 2003, p. 28). Por €ello, propongo la necesidad de unaregulacion
estatal del mercado para resolver e problema de la excesiva subdivision de latierra, ade-
maés de otras medidas que el Estado puede tomar directamente sin pasar por el mercado.

57 Asi, lainiciativa de la Asociacién para la Ciudadania “ Apostamos por Bolivia’,
recientemente creada por cuatro ONG, me parece encomiable (véase Apostamos por Boli-
vig, editores: Puntos de partida de la Asamblea Constituyente. La Paz: Asociacion parala
Ciudadania-ACL O, Centro GregoriaApaza, CIPCA y Fundacién TIERRA, agosto del 2004).
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Zar unasideas muy preliminares, amanera de esbozo, aunque quizalo idea
seriaalcanzar propuestas mas elaboradas y sistematicas.

M uchas personas han planteado ya que hay que cambiar el modelo eco-
noémico neoliberal, porque es, a menos parcialmente, € responsable de la
crisisactual. Ya en la década de 1970 algunas organi zaciones internaciona-
les y varios especialistas en desarrollo hicieron propuestas de “redistribu-
cion con crecimiento” .58 Después de la crisis de la deuda externa 'y de la
“décadaperdida’ de 1980, la CEPAL, con su visidn neoestructuralista, pro-
puso unaestrategiade “ transformaci 6n productiva con equidad”.® De acuer-
do con €lla, setrata de lograr unainsercion en los mercados globales de tal
forma de profundizar la transformacion productiva interna, en concordan-
ciacon las prioridades nacionales de elevar la productividad, reconvertir la
economia hacia la produccion de bienes de mayor valor agregado, crear
empleos productivosy mejorar ladistribucién del ingreso.0 Mas reciente-
mente estan surgiendo una serie de propuestas de “ crecimiento pro pobre”,
gue son compatibles con un modelo neoliberal siemprey cuando se imple-
menten ciertas reformas.6l

Como se ha dicho, la “tercera generacién de lareforma agraria’ ya no
tiene muchas tierras para repartir y, por tanto, hay que buscar formas adi-
cionales para superar lapobrezarural. Se estallegando al limite de lafron-
tera agricola del pais, y €l crecimiento agropecuario deberd provenir cada
vez masdelaintensificacion productivay cadavez menosdelaviaextensi-
va. Pero una manera de combinar ambas estrategias para aumentar indirec-

58 Véase, entre otros, €l libro pionero de H. Chenery, M. Ahluwalia, C. Bell, J. Duloy
y R. Jolly, editores: Redistribution with Growth. Oxford y Nueva York: Oxford University
Press, 1974.

59 El texto clésico neoestructuralista de la Comisién Econémica paraAmérica L atina
y €l Caribe es Transformacion productiva con equidad. Santiago: CEPAL, 1990. Para un
andlisis comparativo entre las teorias del desarrollo neoliberales y neoestructurales, véase
Gwynne, Robert N. y Cristobal Kay: “TheAlternatives to Neoliberalism”, en R. N. Gwyn-
ney C. Kay, editores: Latin America Transformed: Globalization and Modernity. 2.2 edi-
cion. NuevaYork y Londres: Oxford University Press 2004, pp. 253-267.

60 Para un examen de la relacién entre crecimiento econémico, empleo y pobreza en
Bolivia, véase Jemio, L. C. y M. del C. Choque: Employment-Poverty Linkages and Poli-
cies: the Case of Bolivia. Ginebra: Recovery and Reconstruction Department, International
Labour Office, 2003. Issues in Employment and Poverty Discussion Paper n.° 11.

61 Un informe interesante desde |a perspectiva de crecimiento pro pobre para el caso
de Boliviaes el de Klasen, S. y otros: Operationalizing Pro-Poor Growth. Country Case
Study: Bolivia. Department of Economics, University of Géttingeny Kiel Institutefor World
Economics, 2004. Véase, también, World Bank: Bolivia Poverty Assessment: Establishing
the Basis for More Pro-Poor Growth. World Bank, 2004. Report n.° 28068-Bo. Para una
propuesta de politica publica pro pobre para la agricultura, véase Dorward, A., J. Kydd, J.
Morrison el. Urey: “A Policy Agendafor Pro-Poor Agricultural Growth”, en World Deve-
lopment, 32 (1), pp. 73-89, 2004. Paraun andlisis mas general, véase A. Shorrocksy R. van
der Hoeven, editores: Growth, Inequality, and Poverty: Propsects for Pro-Poor Economic
Development. Oxford y Nueva York: Oxford University Press, 2004.
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tamente la oferta de latierra es por medio de las [lamadas “tecnol ogias que
aumentan latierra’ (land-aumenting technologies). Por ejemplo, las tecno-
logias de la “Revolucion Verde” lograron no solo incrementar |os rendi-
mientos de la cosecha de cereales sino que permitieron, ademéas, realizar
dos 0 mas cosechas al afio en el mismo pedazo detierra, duplicando y hasta
triplicando la cantidad de tierra cultivada. El problema de estas tecnol ogias
€S que reguieren una mayor inversion de recursos financieros. Para que los
beneficios de estas tecnologias no sean apropiados por |os productores co-
merciales, es también necesario que e Estado invierta en la elaboracion y
difusién de una “Revolucion Verde” pro campesina.

Otraformade aumentar laproductividad y |osingresos campesinos con-
siste eninvertir en larecuperacion de los suel os degradados en el Altiplano
y otras regiones del pais mediante inversiones de menor escala (como mi-
crorriego) y de mayor escala (grandes obras de irrigacién). En breve, hay
gue hacer inversiones que permitan recuperar y elevar la fertilidad de los
suelos.52 Algunas de estas inversiones tendrian que ser subsidiadas por €l
Estado para que los campesinos puedan realizarlas, y otras en virtud de su
mayor envergadura, por las externalidades que crean y por su valor ecol 6gi-
co que beneficia ala sociedad toda. También se pueden hacer proyectos de
recuperacion de terrazas, andenes y pastizales, de reforestacion, de mangjo
de cuencas, etcétera. Muchas de estas obras son intensivas en el uso de mano
de obray, por tanto, generarian empleo, especialmente en las zonas que hoy
expulsan mano de obra. Otra ventaja de estas actividades es que logran re-
vertir el deterioro del medio ambiente e incluso mejorarlo.

También hay que desarrollar en |as éreas rurales actividades no agrico-
las que generen nuevos y mayores ingresos para la unidad familiar campe-
sing; entre €llas, artesania, procesamiento, comercializacion y otros servi-
cios como €l turismo rural. En dltima instancia, para lograr €l desarrollo
rural y superar la pobreza en este sector se requiere de una estrategia que
logre establecer unainteraccion productivay dinamica entre los diferentes
sectoresdelaeconomia.?3 Aunque suene paraddjico, €l desarrollo rural pasa
por el desarrollo industrial y delos servicios productivos. Estaeslaleccién
gue heredamos de la experiencia histérica de los paises desarrollados, en
especial del milagro econémico de los paises del sudeste asiatico, como

62 Hay unarelacion bastante directa entre fertilidad, erosion y pobreza. Las regiones
con tierras de mayor fertilidad fueron las que sufrieron la mayor erosion y tienen mayores
niveles de pobreza (véase, a respecto, Morales, Rolando, E. Galoppo y N. Morales: Boli-
via: Politica econdmica, geografia y pobreza. La Paz: Universidad Andina Simén Balivar,
2002, pp. 247, 249y otras).

63 Un ensayo clésico sobre estrategias de desarrollo y pobreza rural, que es critico
tanto de las estrategias de “agricultura primero” cuanto de aquellas que enfatizan la in-
dustrializacién y el “chorreo hacia abajo” (trickle-down), es €l de Saith, A.: “Develop-
ment Strategies and the Rural Poor”, en The Journal of Peasant Studies, 17 (2), 1990,
pp. 171-244.
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Coreadel Sur y Taiwan.54 La estrategia de desarrollo econémico de estos
paises se puede caracterizar como de* crecimiento con redistribucién”, pues
logro, en una generacion, eliminar la pobreza y transformarlos en econo-
mias desarrolladas.

Boliviahasido siempre un paisrico en recursos naturales. Lamentable-
mente, esta riqueza no siempre fue utilizada en beneficio de las grandes
mayorias del pais. Hoy, la principal fuente de riqueza para Bolivia son sus
hidrocarburos. Si hay una verdad irrefutable, es que esta es quizala dltima
oportunidad de Bolivia para explotar una riqueza natural en beneficio de
toda la sociedad, pero en particular de los pobres. El Estado debe captar la
rentade los hidrocarburos y canalizarlaalainversion productiva, de acuer-
do con las prioridades establ ecidas en la nueva estrategia de desarrollo “ pro
pobre”. Pero es asimismo preciso que el Estado capte parte de las ganancias
extraordinarias|ogradas por |os grandes productoresy exportadores de soya,
por los consorcios madererosy por otros grandes beneficiarios de la explo-
tacion de los recursos naturales del Oriente por medio de un sistemaimpo-
sitivo justo y otras vias. Las regiones més beneficiadas por esta estrategia
deberian ser, ami juicio, € Altiplanoy los vallesinterandinos. Y 10s grupos
mas beneficiados tendrian que ser los pobres rurales y los indigenas. En
segundo lugar, la citada estrategia deberiatomar en cuenta al sector agrope-
cuario de estas regiones, que es el “talon de Aquiles’ del pais,%> puesesen
estas regiones donde se concentrala pobreza extrema. Ademas, €l paistiene
unalargay enorme deuda econémicay socia con estas regiones y pobla-
ciones: aungue fueron €llas las que produjeron la riqueza basica del pais,
con laplatay € estafio, ademas de los productos agropecuarios, nunca se
las recompenso suficientemente. En décadas recientes, fueron también es-
tas poblacionesy regiones las que proveyeron lamano de obra para coloni-
zar €l Oriente y los recursos parafinanciar lasinversiones iniciales que hi-
cieron posible su relativa prosperidad.

Hallegado yael momento de que lariquezadelos recursos naturalesde
El Chaco y el Oriente contribuya a desarrollo del Altiplano y los valles
interandinos, y de alcanzar un mejor equilibrio regional y una parte impor-
tante de los recursos que permitan financiar lanuevaestrategia“ pro pobre”
del pais.

64\ éase, por gemplo, Kay, C.: “Reformaagraria, industrializacién y desarrollo: ¢Por
guéAsiaOriental superd aAmérical atina?, en Debate Agrario n.° 34. Lima: CEPES, 2002,
pp. 45-94.

65 Quizaloseventos del 2003y lacrisis actual contribuyan a que la sociedad bolivia-
na no considere el desarrollo rural como un lastre, sino, a contrario, como uno de los pila-
res para recuperar su dindmica, superar la pobreza y lograr su integracién social (véase
Urioste, M.: “ ¢Por qué la sociedad boliviana consideraa desarrollo rural como un lastre?”,
en Urioste, M.: Desarrollo rural con participacion popular. La Paz: Fundacion TIERRA,
2002, pp. 267-300).



