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La «revolucion
agraria» de

Evo Morales:
desafios de un
proceso complejo

MicueL UriosTE F. bE C.

Aunque lleg6 al poder con un
importante apoyo popular que fue
ratificado en varias ocasiones, y a pesar
de algunos avances en la titulaciéon

de tierras, el gobierno de Evo Morales
enfrenta grandes obstaculos para
llevar adelante la «revolucién agraria»
prometida: desde el rechazo de

los grandes propietarios de Santa Cruz
hasta las dificultades para distribuir
tierras entre los migrantes del
Occidente que se instalan en

el Oriente. Detras de estos problemas
se esconde una distribucién de la tierra
muy desigual, que genera una alta
pobreza rural, y la resistencia de
importantes nucleos de poder a la
reversion de los latifundios
improductivos. La probable victoria

de Evo Morales en las elecciones

de diciembre seguramente abrira

la oportunidad para profundizar

los cambios iniciados.

Los antecedentes del conflicto por la tierra

En Bolivia, la extrema pobreza es bdsicamente rural, y los ingresos de las
familias rurales dependen muy significativamente del acceso a la tierra. Si

los pobres que viven en las dreas rurales no acceden a la tierra en condi-

ciones seguras y productivas, jamds superardn su condicién. Se estima que
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en Bolivia existen cerca de 660.000 unidades agricolas, de las cuales 87% —2,7
millones de personas— corresponde a pequefios productores. La gran mayo-
ria de ellos vive en las regiones de altura en los valles y el altiplano. Estas
unidades agricolas ocupan tan solo 14% de la tierra arable del pais, lo que
revela el alto grado de parcelaciéon y fragmentacién de los miles de minifun-
dios. En estas zonas, 85% de los ingresos familiares provienen de actividades
agropecuarias, a un promedio de menos de 300 délares por persona por afio.
Cada persona del 4rea rural —quechuas, aymaras, guaranis, moxefos, trina-
tarios, chiquitanos, ayoreos, etc.— vive con un ingreso promedio de menos de
un délar al dia'.

Medio siglo atrds, a principios de la década del 50, Bolivia vivié una profunda
conmocién social como resultado de la ocupacién indigena de las haciendas
en las regiones de los valles y del altiplano, en el preludio de lo que luego
serfa la reforma agraria de 1953. Ese afio, el gobierno del Movimiento Nacio-
nal Revolucionario (MNR) proclamé, en la localidad campesina de Ucurefia,
el decreto que legaliz6 la liberacién de la fuerza de trabajo rural-indigena y
el masivo reparto de tierras. Si bien la primera reforma agraria cumpli6 su
ambicioso objetivo de distribuir tierras entre los campesinos e indigenas y
eliminar el trabajo servil en el Occidente, no logré solucionar el problema de
la pobreza rural. Pricticamente ningtin gobierno de los tiltimos 50 afios, pese
a su diversa orientacién, invirtié los recursos necesarios para transformar las
condiciones productivas de las dreas rurales tradicionales. Y esto se explica
por una simple razén: se trataba de un problema de los otros, es decir de los
«indios».

Dos décadas mds tarde de la primera reforma agraria, el proceso de distri-
bucién de la tierra se subordiné al favoritismo y la lealtad politica, particu-
larmente en el Oriente y en especial durante la dictadura de Hugo Banzer.
En aquellos afios, entre 1971 y 1978, se repartieron gigantescos territorios a
supuestos hacendados, lo que dio origen al latifundismo en esta regién. Si-
multdneamente, en la zona andina del altiplano y los valles, debido al acele-
rado crecimiento poblacional y la sucesién hereditaria, se multiplicaban los
minifundios y se consolidaba un proceso de sobreexplotacién de la tierra
sin un incremento en los rendimientos. Mientras la propiedad de la tierra se
concentraba en el Oriente, se atomizaba en el altiplano.

1. Banco Mundial (Bm): 1pA /R2007-0252/1, Bolivia Land for Agricultural Development Project,
Washington, pc, 2007.
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Las dos instituciones estatales encargadas de la administracién de la tierra
de uso agropecuario —el Consejo Nacional de Reforma Agraria y el Instituto
Nacional de Colonizacién— no tuvieron ninguna orientacién productiva ni
sostenible, por lo que finalmente, en 1992, tuvieron que ser intervenidas y
cerradas tras serias denuncias de corrupcion, trafico de influencias y favori-
tismo politico?.

A principios de la década de 1990 se habia hecho evidente la necesidad de
ordenar la cadtica y corrupta distribucién de la tierra. En 1996, luego de acalo-
rados debates y movilizaciones populares que se extendieron por casi cuatro
afos, se aprobé la Ley 1.715 del Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA),
en un intento por otorgar seguridad juridica a los propietarios de las tierras
y determinar dreas fiscales por distribuir, mediante la reversiéon y expropia-
cién, entre campesinos sin tierra o con tierra insuficiente. Sin embargo, en los
diez afios siguientes el proceso se torné burocrético, lento y costoso y —con la
notable excepcién en la titulacién de las Tierras Comunitarias de Origen (Tco)
en el Oriente— no logré dar respuesta a la creciente demanda de los campesi-
nos e indigenas de las regiones altas del pafs.

En los ultimos afios, la  El problema se agrava por las caracte-
risticas de la tierra en Bolivia. Del total
de la superficie (109 millones de hec-
tareas), cerca de la mitad estd cubierta
de hectareas, de los cuales  porbosques, y un tercio es semidesérti-
ca o drida. Apenas unos ocho millones
de hectdreas podrian ser clasificadas
como de potencial uso agropecuario,

superficie cultivada por afio
fue de 1,4 millones

cerca de 800.000 se destinan
a la soya. Existen cerca

de seis millones de hectareas  incluyendo pastizales. Pero de estos
ocho millones solo se utilizan en la
agricultura cerca de 2,2 millones. En
los dltimos afios, la superficie efectiva-
funcion econémico-social mente cultivada por afio (sin tomar en

cuenta tierras en descanso) fue de 1,4

que no se explotan y que
no cumplen ninguna

millones de hectdreas, de los cuales cerca de 800.000 se destinan al cultivo de
soya. Existen, por lo tanto, cerca de seis millones de hectdreas de tierras con po-
tencial de uso agropecuario y ganadero que no se explotan y que no cumplen

2. En 1992, el ministro de Educacién del gobierno de Jaime Paz Zamora, Hedim Céspedes, trami-
t6 para si mismo la dotacién gratuita de mds de 100.000 hectéreas, en el escdndalo denominado
«Bolibras».
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ninguna funcién econémico-social. Esas tierras, ubicadas principalmente en
el Oriente y la Amazonia, estdn en poder de personas que reclaman derechos
sobre sus propiedades. Como se analiza mds adelante, esto explica parte del
conflicto politico que atraviesa Bolivia.

Las promesas electorales de 2005 y los cambios a la Ley INRA:
avances, retrocesos y contradicciones

La campana electoral de diciembre de 2005 tuvo la virtud de instalar en el
centro de la agenda politica el problema del desarrollo rural, la exclusién in-
digena y la inequidad en el acceso a la tierra®. E1 Movimiento al Socialismo
(mas) de Evo Morales coincidié con otros partidos politicos, como Poder De-
mocrético y Social (Podemos) y Unidad Nacional (UN), en la necesidad de
promover politicas ptiblicas de desarrollo rural con énfasis en la inclusién
indigena, tomando en cuenta los municipios rurales y las organizaciones
econdémicas campesinas, y fomentando los mercados locales y la produccién
nacional de alimentos. Todos los partidos, aunque con matices, condenaron el
latifundio improductivo y sefialaron que deberia ser eliminado, en el marco
de la ley, si no cumplia su funcién econémico-social.

Pero la propuesta del MaAs en la campafia de 2005 fue mds all4, al proponer
un «Pacto por la Tierra» bajo los siguientes lineamientos: garantizar la seguri-
dad juridica a las propiedades que de manera probada y sustentable cumplan
funciones productivas; garantizar la justicia en el acceso a la tierra sancionan-
do a los especuladores, acaparadores y traficantes con la devolucién de sus
tierras al Estado en aplicacién de disposiciones constitucionales y agrarias;
restablecer la legalidad en la atencién de las demandas sociales fortaleciendo
la institucionalidad agraria nacional y dotdndola de mecanismos de control
social; y articular las politicas de redistribucién de tierras con medidas de
fomento y diversificacién productiva.

Para llevar adelante estos objetivos, se anuncié que el futuro gobierno de Evo
Morales efectuaria una revisién integral de todo el proceso agrario desde 1996
(afio en que se aprobd la Ley INRA), aceleraria el saneamiento priorizando dreas
de contflicto, titularfa tierras de comunidades campesinas e indigenas y crea-
ria la figura de un «defensor agrario» —en reemplazo de la Superintendencia

3. Junto con los movimientos sociales y otras oNG, la Fundacién TIERRA desempefé un importan-
te papel en la inclusién del tema de la tierra y de las autonomias indigenas en la agenda politica
nacional.
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Agraria— para velar por el cumplimiento de las leyes, prevenir conflictos y
facilitar su resolucién pacifica. E1 MAs se comprometié a encarar una refor-
ma del régimen impositivo de tierras, la regulacién de ventas, hipotecas y
transferencias de tierras atin no saneadas, asi como de las tierras embargadas
retenidas por entidades bancarias, ademds de implementar un programa na-
cional de asentamientos humanos.

Las propuestas de estos tres partidos —el mas, Podemos y uN— fueron dura-
mente criticadas por algunas oNG* que consideraban que —incluida la de Evo
Morales— adscribian a la economia de mercado, recogian los planteamientos
de los organismos internacionales, privilegiaban el mercado externo y, sobre
todo, se subordinaban a la Ley INRA, que calificaban como una norma juri-
dica que promovia la contrarreforma agraria sobre la base de un enfoque
neoliberal. De acuerdo con esta visién, las propuestas no alcanzarian a satis-
facer las demandas de tierras de campesinos pobres e indigenas, por lo que el
conflicto se agudizarifa.

En diciembre de 2005 Evo Morales llegé a la Presidencia con una mayoria
absoluta de los votos y en agosto de 2008 fue ratificado en su cargo con el
apoyo de dos tercios de la poblacién en un referéndum revocatorio, con lo que
consolidé su proyecto de cambio al menos hasta fines de 2009. Este respaldo
no se limit6 al Occidente, donde sigue creciendo su base electoral, sino que
se extendio a los departamentos del Oriente, conocidos como la Media Luna,
donde el gobierno incrementé su apoyo, aunque la oposicién politica, con-
centrada en los centros urbanos, sigue siendo dominante. En enero de 2009,
luego de muchas dificultades, fue aprobada la nueva Constitucién Politica del
Estado por una amplia mayoria (61%).

Ya en mayo de 2006, en el marco de la campafa para la eleccién de sus candi-
datos a la Asamblea Constituyente, el gobierno habia anunciado su decisién
de hacer cumplir las leyes y completar el saneamiento de tierras en todo el
pais en los siguientes cinco afios, revertir los latifundios improductivos del
Oriente y entregar veinte millones de hectdreas a los campesinos e indigenas.
Fue asi como el 19 de julio de 2006 la Comisién Agraria Nacional (caN) —el
maximo 6rgano de deliberacién y decisiéon en materia agraria creado por la
Ley INRA— aprobd, en una sesién plenaria en La Paz y con el tinico voto disi-
dente de los grandes propietarios de tierras agrupados en la Confederacién

4. Cedla: «Vendedores de ilusiones. Propuestas electorales frente a la demanda social. Elecciones
generales diciembre 2005», separata de prensa.
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de Agropecuarios de Bolivia (Confeagro), un proyecto de ley modificatoria
de la Ley 1nRA, denominado Ley de Reconduccién Comunitaria de la Re-
forma Agraria. El Poder Ejecutivo lo remitié al Congreso y, finalmente, en
noviembre de 2006 —tras muchas dificultades—, fue aprobado por el Congreso
y promulgado.

Los principales cambios introducidos a la Ley INRA estdn orientados a do-
tar de mayor capacidad al Estado para recuperar tierras ociosas mediante
la reversién sin indemnizacién. Esto implica devolver al dominio originario
del Estado la propiedad de las tierras que no se trabajan, es decir que no
cumplen una funcién econémico-social. Para alcanzar este objetivo, la nue-
va ley desvincula el cumplimiento

de la funcién econémico-social del ~CON la nueva norma,

pago del impuesto a la tierra. En el ~ ya no importa si la empresa,
pasado, la Ley INRA ??tableaa quela mediana o grande, paga
causa para la reversion era el aban-
dono de la propiedad agraria, que se
demostraba por la falta de pago del ~ en la practica es insignificante,
impuesto a la tierra durante dos ges- pues ya no alcanza con

tiones consecutivas. Con la nueva
norma, ya no importa si la empresa,
mediana o grande, paga el impuesto el derecho de propiedad

a la tierra, que en la prdctica es in-  gj |3 tierra no es trabajada
significante, pues ya no alcanza con

demostrarlo para reclamar el derecho de propiedad si la tierra no es trabaja-
da. La ley dispone también que el incumplimiento de la funcién econémico-
social puede ser total o parcial, lo que permite revertir aquella parte de la
propiedad que no estd siendo trabajada. Asimismo, se otorga al director del

el impuesto a la tierra, que

demostrarlo para reclamar

INRA la capacidad administrativa -mediante el saneamiento y durante el sa-
neamiento— de determinar cudl tierra es susceptible de reversién y cual no°.

La modificacién de la Ley INRA dispone ademds que las propiedades sujetas
a expropiacion serdn distribuidas a quienes no tienen tierras. Antes, la ley
establecia que esas tierras expropiadas con indemnizacién solo podian desti-
narse a fines de utilidad publica (carreteras, sistemas de riego, obras ptblicas

5. Es notable que el BM, conocido por su posicion claramente contraria a este tipo de facultades
administrativas del Estado, no objet6 los cambios a la norma; por el contrario, en 2007 firmé un
convenio con el Viceministerio de Tierras del gobierno de Evo Morales que dispone la donacién
de 15 millones de délares al programa gubernamental Protierra, para que los campesinos pobres
compren tierras con créditos en el marco de una «reforma agraria asistida por el mercado».
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en general). Segin la nueva ley, serdn destinadas a la promocién de nuevos
asentamientos humanos, primero para los campesinos del lugar y luego para
los provenientes de las tierras altas.

Por otra parte, la ley establece que, en caso de expropiacion, se indemnizara
al propietario legalmente reconocido «tomando en cuenta el valor de merca-
do de las tierras, mejoras, inversiones y otros criterios que aseguren la justa
indemnizacién». No se define si esto significa que, en la practica, la anunciada
«revolucién agraria» se concretard comprando tierras a los latifundistas para
distribuirlas gratuitamente a los campesinos e indigenas, ni tampoco queda
claro por qué el gobierno no realiza las compras forzosas al valor catastral,
que obviamente es mucho menor que el del mercado.

En relacién con las comunidades y pequefias propiedades del altiplano y
los valles, se aplicard un Procedimiento Especial de Titulacién Sin Mas Tra-
mite, ya contenido en la antigua Ley INRA, pero hasta ahora poco utilizado
en la practica. Mediante este mecanismo, aquellas comunidades o peque-
flos propietarios que ejercen el derecho de posesién —ocupacién productiva
de la tierra sin titulos— serdn titulados de manera expedita a través de un
procedimiento de «saneamiento interno», segin el cual las autoridades de
las comunidades (jilacatas, mallkus, capitanes, secretarios de los sindicatos)
juegan un papel central, no solo de control social sino también de liderazgo
y legitimacion del proceso de saneamiento de las tierras. Si el nuevo proce-
dimiento funciona, se traducird en un involucramiento mucho m4és directo
de todos los comunarios en el proceso de titulacion, que dejard de ser un
procedimiento administrativo exclusivo del Estado para convertirse en un
nuevo pacto social®.

El conflicto por la tierra en el Oriente y la Amazonia

La permanente migracién de indigenas de los Andes hacia la regién oriental
desde hace varias décadas es resultado, como ya se sefiald, de la escasez de
tierras en el Occidente, el acelerado crecimiento demografico y la persistencia
de la pobreza rural, y ha derivado en una constante conflictividad agraria con
marcado carécter étnico, cuyo reflejo es la fuerte confrontaciéon regional entre
cambas y collas.

6. En los tltimos afios, este procedimiento ha sido impulsado con mucho éxito en varias comuni-
dades del altiplano, valles y llanos por la Fundacién T1ERRA. Fundacion TIERRA: Informe de gestion
2005, La Paz, 2005, mimeo.
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Como ya se menciond, en el Oriente unos pocos pero muy poderosos pro-
pietarios reclaman los titulos de grandes superficies que en su mayoria no
estdn trabajadas. La demanda de seguridad juridica muchas veces tiene como
objetivo poder vender las tierras a inversionistas. Estos, a menudo extranje-
ros y en especial brasilefios que cultivan oleaginosas, exigen titulos plenos
sobre las tierras que van a comprar o alquilar. Esto implica tierras saneadas,
certificadas y tituladas por el INRA de acuerdo con las necesidades de los gran-
des propietarios, que en muchos
casos son los mismos que digitan
a los movimientos civicos, los gre-
mios de productores, los partidos
politicos y los medios de comuni-
cacién de esa region.

El conflicto por la tierra

en el Oriente no es solamente
econdmico sino también
étnico-racial. Los indigenas sin
tierra de la region andina
—quechuas y aymaras—
contintan estableciéndose

en tierras no explotadas en el

Pero el conflicto por la tierra en el
Oriente no es solamente econémi-
co sino también étnico-racial. Los
indigenas sin tierra de la region

andina —quechuas y aymaras—
contintian estableciéndose en tie-
rras no explotadas en el Oriente

Oriente cuyos propietarios, que
no son indigenas, demandan
respeto por la propiedad privada

cuyos propietarios, que no son

indigenas, demandan respeto por la propiedad privada. Algunos propietarios
medianos y grandes sostienen que la Ley INRA y luego la Ley de Reconduc-
cién Comunitaria generan dos clases de ciudadanos: los indigenas, con dere-
chos preferenciales y privilegiados, que no estan obligados a trabajar la tierra
ni a pagar impuestos para retener su propiedad; y los productores agricolas
(como se llaman a si mismos) con titulos de propiedad, que pagan impuestos
y generan empleos, pero sufren la inseguridad juridica.

Desde el otro polo de la disputa, ya en 1996 los indigenas del Occidente de-
nunciaban que la Ley INRA habia dado por concluida la distribucién gratuita
de tierras, especialmente para los nuevos colonizadores collas que emigran
al Oriente, y que estas tierras acabarian en el mercado en beneficio de los
empresarios no indigenas. De acuerdo con este argumento, la tierra ya no
perteneceria a aquellos que la trabajan sino a aquellos que tienen dinero para
comprarla.

Esta situacién de tensiones y enfrentamientos se profundizé a partir de 2008,
cuando se aprobé el Estatuto Autonémico Departamental de Santa Cruz a
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través de un masivo referéndum declarado ilegal. El estatuto de Santa Cruz,
al igual que los demds estatutos de los departamentos de la Media Luna,
constituye un contundente rechazo a la pretendida revolucién agraria de Evo
Morales, ya que las autoridades departamentales reclaman para sf la facultad
de administrar los recursos naturales, bloqueando la posibilidad de aplica-
cion de la reforma agraria en esa region. La cuestion de la tierra estd en el
centro del conflicto de competencias entre las autonomias departamentales
y el gobierno central.

Este punto se comprende mejor si se considera que, entre otras cosas, el Esta-
tuto Autonémico de Santa Cruz confiere al Gobierno Departamental, en ver-
dad a su gobernador, la potestad de definir sobre «la propiedad, la regulariza-
cién de sus derechos, la distribucidn, redistribucién y administracién de las
L tierras del Departamento». Se trata de una
Ningun Estado federal o cuestion Cruci};l, ya que ningtn Estado fe-
departamento autondmico  deral o departamento autonémico en nin-
en ninguna parte del  guna parte del mundo goza de ese conjunto
mundo goza de ese de atribuciones plenas sobre los recursos

. . . naturales que reclama para si Santa Cruz.
conjunto de atribuciones Asimismo, el estatuto elimina la figura de
plenas sobre los recursos  Ia reversién del latifundio (expropiacién sin
naturales que reclama  indemnizaci6n) establecida en la Constitu-
cién Politica del Estado. La eliminacién de
esta figura juridica —facultad potestativa del

Estado para la administracién de los derechos de acceso y uso de los recursos

para si Santa Cruz

naturales renovables como la tierra, el agua y el bosque- es el fundamento que se
esgrime desde el Oriente para dar continuidad al latifundio.

Por otra parte, el nuevo estatuto autonémico reconoce solo a los pueblos in-
digenas oriundos del departamento su derecho a las Tco, excluyendo asi a la
poblacién emigrante quechua y aymara, que constituye la mayoria indigena
y campesina del departamento (56% del total de indigenas de Santa Cruz). La
cuestion es central: el estatuto crea un 6rgano para el seguimiento de las po-
liticas departamentales de tierras, el Consejo Agrario Departamental, cuyos
miembros serdn acreditados por el gobernador, es decir que dependera de él
decidir quién representa a qué sector: todo indica que no habrd lugar para re-
presentantes de los 250.000 indigenas quechuas y aymaras que viven en San-
ta Cruz y que la presencia de los minoritarios pueblos indigenas de las tierras
bajas serd muy marginal.
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El poder otorgado al gobernador de Santa Cruz es enorme. De acuerdo con el
estatuto, se crea un érgano operativo, el Instituto Departamental de Tierras
(ipT), para el saneamiento de las tierras, cuya méxima autoridad serd desig-
nada por el gobernador de una terna propuesta por el Consejo Agrario De-
partamental, que a su vez es acreditado por el gobernador. En otras palabras,
el gobernador concentrard el suficiente poder para designar y remover al di-
rector del IDT. Del mismo modo, se establece que serd el gobernador quien
firmara todos los titulos de propiedad de las tierras, en lugar del presidente
de la Reptblica, como disponen todas las constituciones politicas del Estado
de Bolivia.

La nueva Constitucion Politica del Estado: la cuestion de la tierra

En enero de 2009 se aprobd, en un masivo referéndum, la nueva Constituciéon
Politica del Estado. Desde ese momento, los estatutos autonémicos de Santa
Cruz y de la Media Luna han quedado al margen de la ley, ya que, para su
eventual aplicacién, deberdn compatibilizarse con la nueva norma, y para eso
tendrdn que sufrir profundos cambios. Pese a ello, las organizaciones civicas
y politicas del Oriente se niegan a hacerlo.

Pese a los importantes cambios que implica, en la nueva Constituciéon Po-
litica se ha incluido un elemento que ha debilitado sustantivamente el po-
tencial de la revolucién agraria que quiere impulsar el gobierno de Evo Mo-
rales. En 2008, el gobierno negocié con la oposicion parlamentaria el texto
constitucional que finalmente irfa al referéndum en relacién con el tamario
méaximo de la propiedad agraria y ganadera. El proyecto inicial determi-
naba que el tamafio mdximo debia dirimirse en un referéndum realizado
simultdneamente al de aprobacién de la nueva Constitucién, entre 5.000 o
10.000 hectdreas, ya que la anterior Constitucion no establecia limite. Salvo
en dos municipios de 327, en el resto del pafs se impuso la opcién de las
5.000 hectédreas como limite méximo. Pero, a pesar de este resultado, el texto
hizo irrelevante el debate, ya que se establecié que su aplicacion tendrd efec-
to solo a futuro. Con esta modificacién se limité la capacidad estatal para
revertir los enormes latifundios existentes. En otras palabras: el gobierno
del mas ha aceptado que el limite maximo de 5.000 hectdreas a la propie-
dad agricola o ganadera empresarial se aplicara solo a los predios que se
creen desde el momento de aprobacién de la nueva Constitucién, en enero
de 2009. La norma, por lo tanto, no tendrd efecto en los latifundios actuales,
que deberfan ser el corazén de la politica agraria.
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Al no poder eliminar el latifundio por su extension, la herramienta que le
queda al gobierno para revertir las grandes propiedades es verificar in situ
(es decir en el terreno, mediante la observacién directa de campo) el no cum-
plimiento de la funcién econémico-social de cada predio, aspecto que ya estaba
contenido en la ley de 1953, en la Ley INRA de 1996 y en la Ley de Reconduccién
Comunitaria de 2006. Pero la experiencia de medio siglo demuestra que este
instrumento de la reversién de las tierras por el no cumplimiento de la funcién
econdémico-social es altamente ineficaz: de hecho, pueden contarse con los de-
dos de una mano los latifundios que han sido revertidos por este motivo.

Como reaccién, los propietarios de tierras del Oriente y sus representacio-
nes gremiales-corporativas (Confeagro, Federacién de Ganaderos de Santa
Cruz —Fegasacruz-, Camara Agropecuaria del Oriente —cao-) han instruido
el desacato a la nueva Constitucién. De hecho, desde principios de 2008 se
han producido reacciones empresariales violentas de propietarios de tierras
contra las autoridades y los funcionarios del gobierno, que han paralizado los
esfuerzos gubernamentales para realizar el saneamiento del derecho propie-
tario de las tierras.

La titulacién de territorios indigenas en el Oriente y el saneamiento
de tierras en el Occidente

Durante sus tres primeros afios y medio de gobierno, Evo Morales ha concen-
trado su accionar en las tierras bajas del Oriente amazénico. Los derechos de
propiedad colectiva sobre enormes territorios indigenas que hasta 2006 estaban
paralizados por tramites burocraticos u obstruidos por artimarias legales fueron
prontamente titulados y entregados a los pueblos indigenas de la zona. Durante
mds de una década y con ayuda de la cooperacién internacional y la participa-
cién de varias organizaciones indigenas y ONG, se habia avanzado en el sanea-
miento de muchas Tco o Territorios Indigenas. Sin embargo, fue el gobierno del
MAs el que por primera vez avanzé significativamente, otorgando titulos por
una superficie de mds de nueve millones de hectdreas de tierras fiscales a favor
de los pueblos indigenas amazénicos, al extremo de que practicamente ya no
existen tierras ni bosques de libre acceso para nuevos asentamientos humanos.

La titulacién de territorios para los pueblos indigenas del Oriente no solo
entra en conflicto con los intereses de los medianos y grandes propietarios,
sino también con las expectativas de los indigenas del Occidente que emi-
gran a las zonas bajas en busca de tierras y que ahora ya no las encuentran
disponibles.
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La concentracién de las energias del gobierno, en particular del Viceminis-
terio de Tierras y del INRA, en la titulaciéon de los territorios indigenas en
el Oriente del pais ha hecho que el proceso de saneamiento de tierras en
los valles y el altiplano esté practicamente abandonado. En efecto, en sus
primeros afios de mandato el Mmas no ha avanzado significativamente en el
saneamiento de nuevas tierras para campesinos, familias y comunidades de
la regi6én andina. Lo que si se ha hecho es acelerar la firma de miles de titu-
los que desde hacia varios afios estaban pendientes, pero apenas se han iniciado
unos pocos saneamientos nuevos. . _

Esto genera una creciente deman- En sus primeros anos de

da por la actualizacién del derecho  mandato el mas no ha avanzado
propietario de las tierras de las co-

significativamente en el
munidades andinas.

saneamiento de nuevas tierras

La Ley de Reconduccion Comu- Para campesinos, familias y

nitaria de 2006 no ha introducido  comunidades de la regién andina.
mecanismos para distribuir nuevas
tierras a los indigenas del Occiden-
te en las dreas orientales y amazoni-
cas de Santa Cruz, Beniy Pando. En  titulos que desde hacia varios

agosto de 2009 se produjo un asen-  aR0s estaban pendientes
tamiento de 500 familias en Pando,

Lo que si se ha hecho es
acelerar la firma de miles de

al norte de la regiéon amazoénica limitrofe con Brasil, probablemente con fi-
nes politico-electorales mds que de desarrollo rural. Pero fue una excepcién.
En general, la posibilidad de promover masivos y sostenibles asentamientos
humanos de campesinos sin tierra provenientes del Occidente andino sigue
siendo una ilusion. En las actuales condiciones, la actividad informal urba-
na —en el comercio, la pequefia industria, la artesania y el empleo temporal-
sigue siendo todavia mds atractiva que el trabajo en el campo.

El modelo soyero

A tres afios y medio de la asuncién de Evo Morales, estd claro que se ha logra-
do afectar la base material que sustenta el poder politico de las elites agroin-
dustriales del Oriente mediante el progresivo debilitamiento del monocultivo
de soya y todas sus vinculaciones y ramificaciones politicas, econémicas, so-
ciales y regionales. La compra de las acciones de Gravetal, la principal em-
presa privada acopiadora de soya y de granos de Santa Cruz, por parte de
una empresa subsidiaria de la compafifa venezolana de petrdleo, Petréleos
de Venezuela sa (PpvsA), hace evidente esta estrategia. En este marco, parece
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natural que los grupos agroindustriales del departamento de Santa Cruz, an-
tes privilegiados por politicas ptblicas y subsidios, se hayan convertido en el
ntcleo politico y econémico de oposicién al gobierno.

Otros factores conspiran contra el cultivo de soya: en primer lugar, ha con-
cluido el periodo de 10 afios de preferencias arancelarias establecido en la Co-
munidad Andina de Naciones (CaN). Ademds, la soya boliviana debe compe-
tir con los productores brasilefios, argentinos y estadounidenses. Finalmente,
hay que considerar los altos costos del transporte en Bolivia. En este contexto,
todo indica que, a pesar del incremento del precio, el ritmo de ampliacién de
la frontera agricola de la soya y otras oleaginosas (cerca de un millén de hec-
tareas en 2008) tendera a estancarse, con todos los efectos de desaceleracion
de la economia agropecuaria en el Oriente que esto podria generar.

Desde la perspectiva del gobierno, y debido a los altos ingresos fiscales obte-
nidos por las exportaciones de gas y minerales, los productores agropecua-
rios del Oriente ya no son indispensables como generadores de divisas. Por el
contrario, el gobierno busca convertir la estructura concentrada de tenencia
de la tierra y de la produccién del Oriente en un modelo conformado por
muchos pequefios y medianos actores que produzcan diversos alimentos, en
primer lugar para el mercado interno y luego para exportar.

No sera sencillo. Si, por un lado, diferentes factores apuntan a un debilita-
miento del modelo soyero del Oriente, por otro la estrategia oficial de pro-
mover una diversificacién productiva orientada principalmente a satisfacer
el consumo interno va en contra de la creciente demanda internacional, que
genera precios atractivos para producir soya y cafia de aztcar para destinarla
a los agrocombustibles. La demanda de cultivos para agrocombustibles con-
tribuye al alza del precio de la tierra en el Oriente y, por lo tanto, a la agudi-
zacioén del conflicto politico y la pugna por el acceso a la tierra.

Conclusion

La proclamada «revolucién agraria» no es un aspecto aislado dentro de la
propuesta del gobierno, sino un tema central que incorpora viejas demandas
de los sectores indigenas y campesinos y que forma parte prioritaria del pro-
ceso de cambios politicos, sociales y econémicos que se viven en el pais.

Pero este proceso de cambio en el sector agropecuario se encuentra atrapa-
do en una confrontacién que hasta ahora ha logrado detener el curso de las
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transformaciones buscadas, e incluso ha llegado a poner en riesgo la gober-
nabilidad democratica debido a la exacerbacién de la contradiccién étnico-
regional entre Occidente y Oriente.

Aunque hubo diversos intentos, muchos de ellos fallidos, por afectar los
latifundios en el Oriente, la estrategia de cambios en el sector agrario estd
casi paralizada debido al rechazo de los principales terratenientes de Santa
Cruz. Las dificultades para aplicar la Ley de Reconduccién Comunitaria en el
Oriente bloquea la voluntad de revertir los latifundios improductivos. Y esto
se debe a que el gobierno no retine atin las condiciones politicas necesarias
para avanzar en un proceso mds expedito de distribucién equitativa, produc-
tiva y sostenible de las tierras.

La previsible victoria electoral de Evo Morales en las elecciones de diciembre
de 2009 posiblemente le otorgue amplias mayorias en ambas cdmaras de la
nueva Asamblea Legislativa Plurinacional (Congreso), lo cual seguramente le
permitird introducir algunos cambios normativos para facilitar los avances
en esta necesaria y esperada «revolucién agraria».
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