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I PRESENTACION

Con gran satisfaccion ponemos al alcance de la ciudadania este suplemento, en el
que se abordan 14 de los principales desafios para nuestro pais. La motivacion de
esta publicacién es contribuir al debate publico plural y fundamentado en la
construccién de nuestro futuro comun.

Desde los primeros meses del afo 2020, en base a un amplio esfuerzo
interinstitucional, se puso en marcha la serie de paneles virtuales Bolivia Debate:
Un Futuro Sustentable, con la intenciéon de contribuir con ideas y datos a la
reflexion publica sobre los principales desafios econémicos, sociales vy
ambientales que enfrenta Bolivia y sobre las posibles alternativas y medidas
prioritarias, en la perspectiva de lograr transformaciones capaces de brindar a los
bolivianos mayor bienestar, en un marco de equidad, justicia social y equilibrio
ambiental. Participaron 35 especialistas destacados en cada uno de los temas
abordados, pertenecientes a 26 instituciones. Asimismo, hasta la fecha tuvimos
alrededor de 2 mil participantes virtuales y mas de 70 mil visualizaciones a través
de las redes sociales.

Los resultados de Bolivia Debate: un Futuro Sustentable contribuyeron también a
los debates electorales del pais, mediante el Programa de Informacion Electoral 8
Proponen. Los articulos sobre los 14 temas recogen insumos generados en ambas
iniciativas, cada uno con el sello y la vision particular de sus autores y autoras, y no
necesariamente de las instituciones organizadoras. En tal sentido, encontraran
aqui diagndsticos con base en evidencias, diversas perspectivas y propuestas
sobre los temas abordados.

Agradeceremos mucho hacernos llegar criticas, comentarios y contribuciones,
(boliviadebate@gmail.com) para considerarlos en las siguientes actividades a
desarrollarse en el presente afno.

Para concluir, las instituciones organizadoras —el Instituto Socioambiental Bolivia,
el Instituto de Investigaciones Socio-Econémicas de la Universidad Catdlica
Boliviana “San Pablo”, la Fundacién Jubileo y la Plataforma Digital “La Publica”-
agradecemos a todos los panelistas que contribuyeron en el debate, al publico
virtual, a los autores de los articulos, a la Fundaciéon Construir que aporto con esta
iniciativa y a todo el equipo técnico que ha hecho posible el proceso de trabajo
que culmina con esta publicacién.

Equipo Técnico Interinstitucional:

ISA BOLIVIA Luz Maria Calvo y Andrea Baudoin F.
IISEC_UCB FernandaWanderley

Fundacién Jubileo Waldo Gomez
Plataforma Digital La Publica Javier Badani

Coordinacion General: Luz Maria Calvo - Fernanda Wanderley
Autores articulos: Se detallan en cada articulo

Correccion y edicién: lvonne Farah - Patricia Montes

Para encontrar los paneles virtuales de Bolivia Debate:
Un Futuro Sustentable, visitenos en:

www.boliviadebate.org www.iisec.ucbh.edu.bo
www.facebook.com/fundacionjubileo
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CAPITULO T

Contexto actual: caidas pronosticadas del PIB y de la actividad econédmica )

La pandemia ha afectado de manera sustancial a casi todas las economias del mundo, ya sean de paises
industrializados o de paises en desarrollo. A fines de octubre de 2020, el Fondo Monetario Internacional (FMI)
pronosticaba para ese afno un decrecimiento del PIB mundial del 4,4%; para América Latina y el Caribe, del
8,1%*. El Banco Mundial (BM), por su parte, en un informe reciente estima una caida de la economia mundial
del 4,3%, y para América Latina y el Caribe, del 6,9%>. El prondstico del FMI para Bolivia era de una caida del
PIB del 7,9%, mientras que el del BM era del 6,7%. El programa financiero revisado y acordado entre el Minis-
terio de Economia y Finanzas Publicas (MEFP) y el Banco Central de Bolivia (BCB) en noviembre de 2020
proyecta un decrecimiento del 8,4%¢.

Un punto importante que hay que subrayar es que no todos los sectores han sido afectados de la misma
manera. A octubre de 2020, segun el indice Global de Actividad Econémica (IGAE), las pérdidas experimenta-
das por los sectores de la mineria correspondian al 33,3%, la construccién al 32,6% y el transporte al 18,3%,
mientras que la industria manufacturera, exceptuando a las industrias alimentarias, sufrié una caida del
15,7%. Otros servicios, que incluye restaurantes y hoteles, se vio también fuertemente afectado, con una
caida del 15,6%. El desempleo abierto subié del 4,8% al concluir el afio 2019 al 10,8% en el segundo trimestre
de 2020. En cambio, comunicaciones, agricultura, industria alimentaria y el comercio en supermercados y
farmacias han sido poco sensibles a los efectos de la COVID-19.

Factores de oferta y demanda han afectado la actividad econdémica. En la oferta, el cierre temporal de minas
y fabricas, la interrupcion del transporte y el cierre de fronteras por la misma pandemia y las cuarentenas
afectaron a la produccién y a la cadena de oferta. Las importaciones a noviembre de 2020 habian caido en
$US 2.509,2 millones, un 28,7% con relacion al mismo mes de 2019. Las empresas se encontraron sin insumos
para producir.

También la demanda se vio afectada en su componente interno y en el de las exportaciones. La demanda de
los hogares se contrajo por la caida en los ingresos causada por la paralizaciéon de la economia y por el temor
al contagio. Las inversiones publicas y privadas también cayeron. Las publicas, debido a dificultades fiscales,
y las privadas, principalmente por las expectativas pesimistas de los empresarios ante la pandemia y por
dificultades con los flujos de caja. Las exportaciones acumuladas a noviembre de 2020 habian caido $US
1.972,6 millones con relacién al mismo periodo del afio anterior.

Los bonos otorgados por los Gobiernos de Jeanine Afiez y de Luis Arce Catacora mitigaron y siguen mitigan-
do parcialmente la caida en los ingresos familiares. En el gobierno de Ailez, a los bonos se sumaron reduccio-
nes temporales de las tarifas de servicios publicos, lo que dejé a las familias con mas ingreso disponible para
otros consumos. Se beneficié también a empresas y a hogares deudores con el diferimiento hasta diciembre
2020 de los pagos por créditos contratados. De esa manera se aflojaba su restriccion crediticia, lo que en
principio permitia aumentar su consumo.

El afio 2020 fue muy dificil; habria que esperar que la situacién mejore en 2021. Las proyecciones del BM son
de un crecimiento del 4,0% para la economia mundial y del 3,7% para América Latina y el Caribe. La proyec-
cion del BM para Bolivia es del 39%; el Gobierno proyecta, en el Presupuesto General de Estado recientemen-
te aprobado, un crecimiento del 4,8%, mientras que el FMI proyectaba en octubre 2020 una tasa del 5,6%. Se
podra apreciar el amplio rango de variacion entre esos pronésticos, que en ninguno de los casos llegarian a
compensar la pérdida del afo 20207.

El agotamiento del modelo primario exportador )

Aungque la diversificacion productiva ha permanecido en la agenda politica en las Ultimas décadas y en el
marco de la excepcional bonanza vivida en el pais entre 2006 y 2014, no se logré avanzar hacia una base
econdmica solida y diversificada. La estrategia de ampliar las actividades extractivas para financiar la diversifi-
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cacién no ha generado resultados. Por el contrario, se acentud el patrén de crecimiento primario exportador.
Caida de las exportaciones tradicionales

La pandemia de la COVID-19 ha agudizado una crisis que ya anunciaba el agotamiento del modelo primario
exportador. Aun antes de la pandemia existia la preocupacién de que el pais se estaba quedando sin un
sector exportador significativo. La produccion de gas natural, principal producto de exportacién, ya venia
cayendo desde 2015. En el primer trimestre de 2020 se tuvo una pequefa recuperacion, pero luego la
declinacién continué. Esta caida de la produccion tiene como telén de fondo la caida de las reservas de gas
que, segun los ultimos célculos (febrero de 2020), se ubican en 8,34 trillones de pies cubicos, que podrian
durar entre 8 y 16 afos antes de agotarse. La produccién minera de gran escala también esta llegando a su
término, y casi no ha habido exploraciéon minera en la dltima década. Por ejemplo, posiblemente la empresa
minera San Cristébal cese su produccion el afo 2025, pues no cuenta con nuevos emprendimientos que
puedan reemplazar lo que perderia en produccidn e ingresos.

Pese a la recuperacion de los precios del petrdleo, y especialmente de los metales y de la soya (principales
productos de exportacion del pais), después de su desplome en marzo de 2020, no se esta aprovechando
estos buenos precios con mayores volimenes de produccién; una vez mas, la oferta sigue frenadag. Como no
ha habido una significativa exploracion minera en la Ultima década, la reactivaciéon de las exportaciones
mineras no podra ser inmediata.

Las promesas del litio y del proyecto minero del Muttin

En este contexto aparece la promesa del litio. Si bien su demanda mundial es todavia pequeia, se puede
prever que paulatinamente ird teniendo un gran aumento porque los paises industriales se estan orientando
a energias limpias y abandonando los combustibles fésiles. Sus industrias automotrices estan dirigiendo sus
inversiones y esfuerzos a la produccién de autos eléctricos. El litio no es energia, pero se emplea para almace-
narla en las baterias. Por tanto, el incremento de su demanda vendra de una demanda derivada del cambio
en el parque automotor.

El pais cuenta con los yacimientos mas grandes de litio de las Américas, pero sus dificultades técnicas para la
produccion de carbonato de litio son mayores que las de sus dos competidores mas cercanos, Chile y Argen-
tina, paises que ya tienen mds experiencia en esta produccién. El primer Gobierno del MAS firmé un contrato
con la empresa alemana ACI Systems para la explotacion de las salmueras residuales, pero el decreto que
respaldaba ese contrato fue abrogado ante la oposicién del Comité Civico Potosino. La empresa estatal
Yacimientos de Litio Bolivianos (YLB) no logré una produccién industrial de grandes volumenes, a pesar de
haber contado con un crédito del BCB de 900 millones de délares. Todo hace pensar que se necesita una
masa critica de financiamiento superior a $US 900 millones, recursos con los que el pais no cuenta. A la vez,
YLB requiere una mejor administracion que la que tuvo en el pasado reciente. Y, al parecer, se tendra que
apelar a la inversion extranjera directa en las complejas condiciones que permite la Constitucion Politica del
Estado de 2009y la legislacién vigente.

Es importante que el desarrollo de la industria del litio en Bolivia apunte a articularse con las cadenas globa-
les de las nuevas energias limpias, y que aspire a una posicién en los eslabones de mayor agregacién de valor,
es decir, a superar la exportacion de materia prima sin valor agregado.

El otro gran proyecto minero es el del Mutuin, que tampoco parece estar a la altura de las expectativas en un
momento en el que, ademds, hay una demanda mundial de acero muy fluctuante. Esta demanda, empero,
podria estabilizarse si se normalizan las actividades industriales en los paises de economia avanzada y en los
de economia emergente. Con todo, se deben superar las dificultades de la provisién de energia y transporte
al Mutun.

Alta vulnerabilidad econémica y costos sociales y ambientales por la dependencia de la exportacion
de pocas materias primas

La economia boliviana es muy vulnerable al contexto externo debido a su alta dependencia de exportacio-
nes de pocas materias primas y a la volatilidad de los precios internacionales. La dependencia de exportacio-
nes con bajo valor agregado genera muy pocos incentivos a la inversion en educacién, al desarrollo de
capital humanoy a la innovacién. A largo plazo, condena al pais a un crecimiento bajo y a un aumento de las
brechas en relacién con los paises con mayor diversificacién. El bajo encadenamiento de las actividades
extractivas con otros sectores explica los pocos beneficios en las economias locales, y exacerba la informali-
dady la precariedad del empleo por su escasa demanda de trabajo. Aunque en periodos de bonanza pueden
aportar a reducir la pobreza y la desigualdad, las mejoras no son sostenibles a mediano y largo plazo.
Ademas, el crecimiento fundado en actividades extractivas (mineria, hidrocarburos y soya, principalmente)
frena el desarrollo de otras actividades econdmicas mas sostenibles econdmica, social y ambientalmente.
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En términos de desempefio ambiental, el modelo primario exportador tiene un alto impacto, expresado en
la contaminacion de suelos y fuentes de agua por la mineria, en la alta deforestacion y la destruccion de areas
protegidas, y en la agudizacion de la erosion y la desertificacion, entre otros. Ademas del dafio al patrimonio
ambiental, esa degradacion afecta las funciones de los ecosistemas, que son vitales para la supervivencia de
la sociedad, pues perturban los regimenes de lluvias, causando eventos de desastre, como inundaciones o
sequias, y daian seriamente la salud de la poblacion, generando costos significativos para el Estado, ademas
de afectar la capacidad de regeneracién de la naturaleza.

Los otros sectores econémicos

Nuestro comercio exterior de alimentos y de manufacturas livianas es muy dependiente de lo que sucede en
los paises vecinos, que son nuestros socios comerciales. Ellos han estado tanto o mas afectados que nosotros
por la pandemia. EI BM, en su informe de enero de 2021, estima una caida del PIB del 10,6% en la Argentina,
del 4,5% en el Brasil, del 6,3% en Chile; del 7,5% en Colombia y del 12,0% en Peru. Las caidas reducen la
demanda de importaciones de estos paises, incluyendo, obviamente, las provenientes de Bolivia.

Por la falta de politicas para promover la produccién nacional diversificada y por la pérdida de competitivi-
dad, la produccién nacional se ve arrinconada. Como las productividades agricolas y de manufacturas son
tan bajas, los efectos negativos del actual tipo de cambio volveran a hacerse sentir con fuerza cuando se
logre un mayor control de la pandemia en la regién. La agricultura campesina tiene el agravante de haber
sido abandonada durante largo tiempo y de no haberse beneficiado con mejoras tecnolégicas ni con progra-
mas de extensién agricola. En esas circunstancias, no se puede esperar rapidos y significativos aumentos de
productividad que compensen la pérdida de competitividad producida por el atraso cambiario.

El FMI atribuye en parte la sobrevaluacion de nuestro tipo de cambio a las masivas devaluaciones de nuestros
principales socios comerciales®. Empero, las variaciones cambiarias (nominales) del afio 2020 muestran un
panorama mixto: las monedas de Argentina y Brasil se depreciaron fuertemente, las monedas de Colombia y
de Peru se depreciaron moderadamente, y la de Chile se aprecié. Las depreciaciones (devaluaciones) de
nuestros socios comerciales presionan sobre nuestra competitividad, junto con la acumulacién por casi una
década de incrementos salariales y de la propia inflacion en nuestro pais; auin si nuestra inflacién ha sido
moderada, ha erosionado la competitividad del tipo de cambio fijo. Debe recordarse que el tipo de cambio
estd congelado desde noviembre de 2011 y que el tipo de cambio real esté sobrevaluado entre un 25% y un
30% desde hace varios aflos. Con esta sobrevaluacién, nuestros precios cotizados en délares son mas altos
para algunos productos que los precios —también cotizados en délares— de nuestros competidores extranje-
ros. En algiin momento se debera efectuar una correccion cambiaria; manejando de manera coordinada la
politica monetaria y la politica cambiaria, se puede lograr que no se convierta en inflacion.

En conclusion, el desafio es promover la reactivacion econémica verde, intensiva en conocimiento y genera-
dora de empleo. Las politicas macroeconémicas, especialmente la cambiaria, deben coadyuvar a ese desafio.

El estrés fiscal )

La pandemia ha agravado la dificil situacion fiscal que se vive desde el afio 2015, no solo de sucesivos déficits,
sino de altos déficits que en algunos aflos han bordeado el 8% del PIB. Ademas, los déficits han sido recurren-
tes. En el programa financiero acordado entre el MEFP y el BCB a principios de diciembre 2020, se proyecta
un déficit del sector publico no financiero (SPNF) del 12,3% del PIB para ese afio que, si bien es muy alto, es
comparable al que estan experimentando otros paises de la regién y mas alla de ella.

El incremento de los déficits por la pandemia

El shock de la pandemia ha aumentado los déficits de dos maneras. Primero, por una caida muy sustancial de
las recaudaciones de impuestos y por menores ventas de las empresas publicas. Segun informacién propor-
cionada por el MEFP del Gobierno de la Presidenta Afiez, la caida en recaudaciones fue del 5,5% del PIB, y los
menores ingresos por ventas de las empresas publicas fueron también del 5,5% del PIB.

Por el lado de los gastos, se han necesitado recursos —todavia no cuantificados con precision- para equipa-
miento y personal médico adicional destinados a atender a los enfermos de COVID-19y para efectuar los test
de deteccién de contagios. A lo anterior se debe afiadir las transferencias de bonos a los hogares y las reduc-
ciones de tarifas de servicios publicos, ademas de los alivios tributarios. Se estima preliminarmente que para
fines de 2020 estos gastos adicionales llegaron al 13,2% del PIB. La reduccion de los subsidios a los combusti-
bles alivié el gasto publico de manera sustancial, preliminarmente en alrededor de $US 720 millones (1,8%
del PIB). La otra variable de ajuste durante la presidencia de Afez fue la inversion publica, que se redujo en
$US 1.882 millones (4,8% del PIB) con relacion a la presupuestada en 2019. Dadas las condiciones sefaladas,
la magnitud del déficit no debe llamar la atencién. En tiempos normales se habria buscado reducir un déficit
de ese tamano, pero por la pandemia el saneamiento fiscal tenia -y tendra— que subordinarse al objetivo de
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controlarla y dominar sus efectos econémicos.
El desafio es bajar el déficit de los proximos aios

Hay que subrayar que el elevado déficit no es un déficit estructural; se debe a un shock exégeno. El desafio
para bajar el déficit de los préximos afos esta en reanudar el crecimiento del PIB. Sin embargo, la cuestion
radica en definir si seguiremos la ruta del pasado: exportacion de pocas materias primas con bajo valor
agregado, o creacion de condiciones para un crecimiento econémico diversificado y con alto valor agregado.
Ademas, una vez controlada la pandemia, los gastos en salud y en otros gastos emergentes de ella se reduci-
ran. Con todo, hay que hacer notar que el calculo del déficit estructural no es trivial.

Por otra parte, el déficit de un afio no es en si mismo el tema mas importante; lo que importa es la solvencia
o sostenibilidad fiscal. Si el déficit se financia contrayendo deuda, se debe estar en condiciones de pagarla en
el futuro; ello implica que el elevado déficit actual tendrd que bajar en los préximos afios y, en algin momen-
to, convertirse en superdvit. Hasta ahora, el déficit fiscal se ha estado financiando en parte con un crédito del
BCB de Bs 7.000 millones (2,5% del PIB) hasta octubre de 2020. Segun el programa financiero revisado y
acordado a principios de diciembre de 2020 por las autoridades del area econdmica, el crédito interno neto
del BCB llegaria a Bs 21.435 millones, es decir, al 8,1% del PIB. Un elevado 66% del déficit del sector publico
no financiero seria financiado con crédito del BCB, lo que puede ser peligroso para la estabilidad macroeco-
némica. La mayor amenaza para la estabilidad econdmica del financiamiento con emisién monetaria seria la
pérdida de reservas internacionales resultante. La actual combinacion de sobrevaluacién con un nivel bajo
de reservas internacionales en divisas crea riesgos para la estabilidad cambiaria.

Las expectativas actuales de inflacion parecen estar controladas, en gran parte porque esta ha tenido muy
bajos niveles durante muchos afos y no tiene expectativas de aumentar. Con expectativas controladas, es
mas dificil que la inflacién rebrote. Sin embargo, se debe tener cuidado con la situacion de las reservas
internacionales, respecto a las cuales es muy importante el papel sefalizador del BCB.

En un tiempo razonable, el déficit tendrd que reducirse, bajando los gastos y aumentando los ingresos.
Mientras se consiga un financiamiento —preferiblemente externo, con bajas tasas de interés-y la economia
reanude su crecimiento, la deuda publica serd sostenible sin tener que recurrir a mayores aumentos de
impuestos ni reducciones de gastos. El esfuerzo fiscal se puede distribuir en varios afios, y los ajustes no serian
bruscos. El pais tiene espacio para endeudarse; el coeficiente deuda externa/PIB en 2020 era del 29,0% del PIB.

Las politicas de reactivaciéon anunciadas en 2020 )

El Gobierno de la Presidente Aflez, consciente de las dificultades econdmicas producidas por la pandemia, el
23 de junio de 2020 emitié el D. S. 4272, llamado Programa Nacional de Reactivacién del Empleo, cuyo alcan-
ce era muy ambicioso y con objetivos englobantes. En los hechos, este D.S. nunca comenzd a implementarse.

El Gobierno del Presidente Arce abrogé el D. S. 4272, y ha optado por un programa gradual de reactivacion
econdmica. Entre sus medidas mds importantes figura el bono contra el hambre; el reintegro condicionado
de los pagos por IVA; la flexibilizacién de las restricciones a las actividades econdémicas impuestas por la
pandemia entre el 1 de diciembre de 2020y el 15 de enero de 2021, el programa de sustitucién de importa-
ciones; y un programa de inversiones publicas relativamente voluminoso, para el cual se han presupuestado
$US 4.011 millones, y que prioriza las empresas publicas. Otra medida del actual Gobierno es el impuesto a
las grandes fortunas, que servird mas para aumentar la equidad en la tributacion que para una reactivacion.
Asimismo, la obligacion impuesta por la ASFl a las entidades financieras de capitalizar el 100% de sus utilida-
des de la gestion 2020 es una medida para preservar la estabilidad financiera, antes que para la reactivacion
econdémica.

En el paquete de medidas del nuevo Gobierno, al igual que en el anterior, no hay ninguna disposicion referi-
da a la cuestion ambiental. Con todo, es muy temprano todavia para juzgar cuan eficaces seran los decretos
y regulaciones actuales para lograr la reactivacién. Por el momento, no parecen ser parte de un programa
consistente y que tome en cuenta la realidad fiscal.

La ruta critica de la reactivacion econdémica )

Un saneamiento profundo y duradero de la economia nacional exigiria la ejecucién de un miniplan Marshall,
que articule medidas de corto plazo con una vision de transformacion de la estructura productiva. Para finan-
ciar ese plan, se podria pedir que el BM organice una reunién de donantes, como las que organiza el llamado
Grupo Consultivo de Paris, ante la que el pais presente una propuesta bien elaborada, con documentos de
respaldo y estudios de factibilidad. Este plan deberia incorporar transformaciones del marco institucional y
politicas para la educacion, investigacion e innovacion, alineadas con una diversificacion productiva ambien-
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talmente sustentable y socialmente inclusiva. En todo caso, es necesario contar con una estrategia que
englobe la problematica de la salud publica y su manejo eficiente entre niveles territoriales, los problemas
del empleo, el saneamiento de las empresas y de la infraestructura productiva, la atenciéon al amplio sector
laboral informal, y la cuestion ambiental. Al respecto, se debe considerar que Bolivia debera presentar su
propuesta de compromiso con el tema ambiental durante 2021, en el marco del Acuerdo de Paris para la
sostenibilidad y la justicia ambiental. Esta propuesta, conocida como Contribuciones Nacionalmente Deter-
minadas (NDC), es central para guiar los ejes de la hoja de ruta del Plan de Desarrollo y las politicas econédmi-
cas y sectoriales: transporte, industria, agricultura, energia, infraestructura, etcétera.

En la hoja de ruta se especificarian los pasos a seguir en:

El control de la pandemia

El control de la pandemia es el primer paso para la reactivacion econémica, que no sera posible sin dicho control.
Los pasos para apoyar a las empresas y proteger el empleo

El restablecimiento del empleo y de la oferta agregada debe ir pari passu con las medidas de estimulo a la
demanda interna y de aprovechamientos de las cambiantes condiciones del comercio internacional de
commodities. La reincorporacién de trabajadores a sus fuentes de trabajo, velando por su bioseguridad,
debe ser una prioridad.

Un paso complementario y esencial es el disefio de un apoyo efectivo y focalizado a las empresas afectadas
por las medidas adoptadas para contener pandemia, con la condicidon de que estas sean viables financiera-
mente y que hayan preservado el empleo. Seria imprudente apoyar a empresas cuya solvencia estaba en
duda antes de que la pandemia comenzara™. Las empresas han tenido que encarar el pago de planillas
durante varios meses incluso sin haber tenido produccién o ingresos por ventas. La brecha entre ingresos y
costos ha dado lugar, en muchas empresas, a serias dificultades financieras, a pesar de haber sido rentables
antes de la pandemia, e incluso las ha llevado al cierre o al despido masivo de sus trabajadores. Para las
microempresas, muchas de ellas de cuentapropistas y/o de trabajo familiar, la crisis ha significado principal-
mente una caida radical de sus ingresos; aunque algunas de ellas, sobre todo emprendimientos comerciales,
se han dado maneras para sobrevivir en un ambiente muy hostil.

En el disefio de los programas de apoyo a las empresas hay que distinguir entre las pequefas y medianas
empresas. Es posible otorgar subsidios a las pequefas y medianas empresas (PYMES) bajo la forma de
créditos no reembolsables o muy concesionales, como los del programa anunciado por el Presidente Arce.
Este apoyo se puede completar con un programa de contrataciones estatales para pequefas obras publicas
y con la creacion de incentivos para innovaciones con criterios socioambientales.

Para una reactivacién sostenible de las grandes empresas, son muy importantes los incentivos para innovacio-
nes en gestién ambiental y el cumplimiento de las normativas nacionales. El apoyo estatal puede ser de garan-
tias, hasta un porcentaje a determinar, para los créditos que puedan obtener del sistema bancario nacional, o
tomar la forma de una participacion, con acciones preferidas (o preferentes) que permitan recapitalizarlas y, a
la vez, darles liquidez". El financiamiento con emisién de acciones preferidas, adquiridas por una entidad
estatal, como el Banco de Desarrollo Productivo, constituiria una forma de “nacionalizacidon” transitoria®.

Serd también importante preservar la estabilidad financiera para que el crédito fluya normalmente, vencien-
do las reticencias y los temores actuales de los bancos. En especial, es crucial que las instituciones de micro-
crédito puedan seguir otorgando préstamos, como lo hacian antes de la pandemia.

Las politicas de demanda agregada

Para que las transferencias fiscales de apoyo a las familias, ademas de la solidaridad, tengan el méaximo efecto
de expansién de la demanda agregada, deben focalizarse en los hogares mas carenciados. Se presume que
estos no las ahorraran ni las gastaran en bienes importados, lo que reduciria su impacto expansivo.

La focalizacién no es facil, debido a la falta de informacidn requerida; esto quita efectividad a las transferen-
cias como dinamizadoras de la demanda agregada. Una solucién alternativa seria un refinamiento de las
categorias socioeconémicas beneficiarias. El apoyo a las familias mediante transferencias y los alivios tributa-
rios y crediticios son parte del arsenal de instrumentos usados en muchos paises para estimular la demanda
agregada, asi como los seguros de desempleo o el aumento de los subsidios a los trabajadores cesantes.

Los programas de inversién publica estan también entre los instrumentos de promocién de la demanda
agregada, aunque tienen problemas como los largos tiempos de gestacién y preparacion, o el que muy raras
veces son inversiones que satisfagan criterios de eficiencia, e incluso de equidad. En las propuestas de gene-
racion de empleos de emergencia se deberia priorizar la construccién y mejoria de infraestructura de las
escuelas, centros de salud, servicios de cuidado, saneamiento y agua potable, asi como el acceso a internet.
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Estas medidas de corto plazo deberan estar articuladas con estrategias de mediano y largo plazo.

Financiamiento externo para la reconstruccion de la economia)

Dada la fuerte caida del PIB, se espera un rebote con un crecimiento que, segun las proyecciones, varia entre
el 3,9% y el 56%, que seria un fendmeno esencialmente estadistico. Una reconstruccion duradera de la
economia nacional, aiin con objetivos modestos de recuperacion de los niveles del PIB de antes de la pande-
mia, requerira mas recursos financieros que los provenientes del ahorro del pais. Si se quiere recuperar el
nivel del PIB de 2019, y si a partir de ese PIB se puede crecer al 4% en 2022, suponiendo una tasa de ahorro
nacional del 13,5% del PIB y un uso eficiente de los recursos, necesitariamos de inicio aproximadamente $US
6.000 millones de financiamiento internacional durante el afio 2021.

Modalidades de financiamiento externo

El financiamiento externo podria tomar varias modalidades: ayuda oficial al desarrollo desde las instituciones
financieras multilaterales y Gobiernos de los paises industrializados, colocacién de bonos soberanos en los
mercados privados de capital, e inversidn directa extranjera. La ayuda oficial al desarrollo deberia contemplar
un monto importante de donaciones directas (grants) e indirectas, con créditos con un alto un alto porcenta-
je de concesionalidad™®.

Alternativas y viabilidad de acceso a financiamiento externo

Bolivia debe poder acceder a fuentes externas de financiamiento. Tendria que tratar de negociar los créditos
con las instituciones financieras internacionales: FMI, BM, BM, Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y
Corporacién Andina de Fomento (CAF). Con el FMI ya se consiguié un préstamo de linea rapida de crédito, en
términos concesionales y sin condicionalidades™, que no se lo ha estado aprovechando por motivos
netamente politicos.

Sin embargo, los montos otorgados hasta el momento por las instituciones financieras internacionales (IFI)
han sido muy pequefios para las necesidades del pais. Ademas, con algunas excepciones, son recursos para
financiar proyectos de infraestructura fisica aprobados antes de la pandemia, y no necesariamente constitu-
yen los financiamientos requeridos para aplacar los dafos producidos por esta, que ha producido dafios
moderados en la infraestructura fisica, mas por retardos en la ejecucion de obras en curso que por averias en
los dafos ya existentes.

Debido a las politicas monetarias y fiscales muy expansivas de los paises industrializados, especialmente de
EE. UU., sus mercados financieros estan muy liquidos y sus bolsas de valores han tenido una recuperacién en
V. Las tasas de interés internacionales estan muy bajas; por ejemplo, la tasa de rendimiento (tasa de interés)
para los bonos del Tesoro Americano a diez afios esta en algo mas del 1%. Pero hay muchas dudas sobre la
solidez de la recuperacién de las bolsas de valores internacionales. De no encogerse la liquidez de los merca-
dos financieros internacionales, estarian abiertas las puertas para que Bolivia obtenga créditos internaciona-
les. De este modo, el pais podria endeudarse en buenos términos, ya que el endeudamiento en si no es malo,
salvo cuando esta mal utilizado (como es el caso de los elefantes blancos).

El desafio es acceder a financiamiento externo en condiciones favorables

Para el objetivo de reconstruccion se necesitan créditos de rapido desembolso, diferentes de los préstamos
para grandes infraestructuras, como los de las IFl. El FCR con que se ha beneficiado Bolivia —de 327 millones
de derechos especiales de giro, equivalentes a $US 4.625 millones- es concesional y sin mayores condiciona-
lidades. El problema no esté en los términos, sino en su monto limitado, muy por debajo de lo requerido.

Se podria también acudir a los mercados privados de bonos soberanos, tratando de obtener la mas baja tasa
de interés posible, a la que se le sumaria la prima de riesgo pais de Bolivia que, bajo una hipdtesis favorable,
estaria en un poco mas del 5%. Sumando la prima de riesgo pais a la tasa de interés norteamericana, Bolivia
podria endeudarse a una tasa alrededor del 6%, que parece factible si se cumplen algunas condiciones,
como ofrecer un plan inteligente, creible y aceptable para los potenciales acreedores para el repago de la
deuda mas sus intereses.

Conseguir $US 6.000 millones entre ayuda oficial al desarrollo y acceso a los mercados privados de bonos
soberanos puede ser bastante dificil. Como alternativa, se ha estado empleando la posibilidad de una
renegociacién de la deuda externa posponiendo su servicio (amortizacién + intereses) por algunos anos.
Empero, esta renegociacion, en el mejor de los casos, liberaria $US 800 millones por afio, suma significativa
pero insuficiente. Se necesita acceder a recursos frescos y no solo apuntar a reprogramar, pues una renego-
ciacion de deuda complicaria el acceso a recursos frescos.
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La economia postpandemia

Un desafio principal para Bolivia es promover una reactivacion econémica fundada en cambios estructurales
sintonizados con cambios similares en la economia mundial. Ello demanda politicas econdmicas, sociales y
ambientales que promuevan la diversificacion productiva intensiva en conocimiento, generadora de empleo
y sostenible ambientalmente. La crisis ambiental y, especificamente, el cambio climatico esta al centro de las
transformaciones globales. Las presiones internacionales se aceleran con relacién a las exportaciones
mediante mayor regulacién de los Gobiernos y de la demanda de los consumidores. La transicién a energias
limpias es un proceso en curso, asi como las transformaciones tecnoldgicas en todos los sectores economi-
cos, incluido el parque automotor, la produccién agricola, la industria, la construccion y los servicios. Las
economias exitosas en esta corrida seran las que se adelanten en esas transformaciones. Es importante consi-
derar que, en Bolivia, alrededor del 81% de la emisién de CO2 viene del sector agroindustrial, a lo que se
suma su baja productividad, el avance de la deforestacion con pérdida de biodiversidad, la intensificacion de
los incendios y el alto consumo de agua y combustible.

La crisis traida por la pandemia abre oportunidades para reorientar la producciéon y las exportaciones nacio-
nales -fuertemente concentradas en materias primas- hacia una economia verde mas respetuosa del medio
ambiente, mas intensiva en conocimiento y con base en la biodiversidad, que en Bolivia resulta excepcional
y ofrece ventajas comparativas y competitivas en el siglo XXI. Es necesario promover nuevos encadenamien-
tos y sectores con gran potencial, como el turismo ecologico, la agroecologia en la produccién de alimentos
para consumo humano, la gastronomia, el biocomercio, los productos farmacéuticos y de control de enfer-
medades, el sector tecnolégico, los servicios ambientales, la transicién a energias limpias, la industria de litio,
la economia digital y la economia naranja, entre otros productos y servicios con valor agregado, efectos
multiplicadores y anclados en nuestro patrimonio ambiental y cultural.

Uno de los pocos efectos positivos de la pandemia habra sido limitar el consumo de los hogares a lo esencial,
lo que puede implicar una reduccion de los bienes de consumo importados. Si se adoptan las politicas
cambiarias, industriales, medioambientales y sectoriales correctas, la canasta de consumo se recompondria
con bienes nacionales. De igual manera, se puede aprovechar el fuerte desarrollo de la tecnologia digital
durante la pandemia para aumentar el capital humano del pais.

Un desarrollo sostenible y de calidad solamente serd posible ensanchando el espacio para las iniciativas
privadas en su diversidad de formas organizativas. Es deseable que el sector privado y el sector publico
actuen sinérgicamente, reforzandose mutuamente. Sin relegar la importancia de la inversién privada nacio-
nal, la inversién directa extranjera puede ser un complemento util de los otros fondos externos.
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Trabajo de calidad:
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Antecedentes >

La crisis sanitaria, social y econémica ha desenmascarado las pobres condiciones en que se encuentra la
salud publica boliviana y una economia en desaceleracién desde 2014. En 2020, la caida econdmica, medida
por una tasa decreciente del PIB, puede haber llegado a un -6,2% o incluso menos# mientras que el desem-
pleo urbano alcanzaria casi el 11% en el cuarto trimestre (Instituto Nacional de Estadisticas, INE). A septiem-
bre de 2020, los sectores econémicos mas afectados por la crisis sanitaria fueron la mineria (-36,5%), la
construccion (-35,8%), el transporte (-20,6%), servicios como restaurantes y hoteles (-16,6%) y la industria
manufacturera —exceptuando a las industrias alimentarias— (-11,9%), (INE). Segun los datos preliminares de
la Encuesta Continua de Empleo para el segundo semestre de 2020, y en comparacién con el segundo
trimestre de 2019, en el sector de hoteles y restaurantes el empleo decrecié en -20,7%; en construccion, en
-17,2%; en comercio, el -14,7%; en industria manufacturera, el -10,3%; y en servicios de educacion, en -6,9%>.
Los sectores menos afectados por la COVID-19 fueron la agricultura, la industria alimentaria, las comunicacio-
nes, los supermercados y, sin duda, las farmacias.

Las crisis econémicas del pasado se enfrentaron con flexibilizaciones de las politicas econémicas que aumen-
taron el gasto fiscal y la emisién monetaria; por ello, deberia esperarse similar respuesta ante la crisis desata-
da por el coronavirus. Las medidas fiscales y monetarias que ahora podrian asumirse encuentran una particu-
lar situacion de radical apertura, segun las expresiones de organismos internacionales, como el Fondo Mone-
tario Internacional y el Banco Mundial, que se muestran dispuestos a otorgar créditos en condiciones
blandas a los paises que enfrenten problemas para proteger a sus poblaciones vulnerables y que necesiten
preparar soluciones duraderas para sus economias.

La pandemia abre la oportunidad para transformaciones estructurales de la economia con medidas de corto
y mediano plazo, orientadas a la diversificacién productiva, a la transicion desde el extractivismo y también
la energética, y a la generacién de trabajos de calidad. Para aprovechar esta oportunidad, es importante
entender que la verdadera fuente de riqueza de una sociedad estd en su fuerza laboral y en su capital
humano, y no asi en sus recursos naturales. Por ello, la principal preocupacién para alcanzar el pleno desarro-
llo de una sociedad como la boliviana debe enfocarse en expandir su capacidad productiva para generar
oportunidades de trabajo de calidad.

Es muy relevante comprender que trabajo de calidad no es lo mismo que ocupacion; por tanto, hay que
concebir el trabajo en su correcta dimensién: como la base de la realizacién personal, del bienestar social, de
la cohesion y la equidad social, etc. Estos son verdaderos valores y factores que garantizan el desarrollo soste-
nible y la democracia, a diferencia de la ocupacién que, mayormente, resulta de la compulsién a asegurar la
subsistencia. De igual manera, se debe entender que el concepto de trabajo de calidad abarca todas las
formas de relaciones laborales: asalariadas y no asalariadas.

Al otorgarle preponderancia al trabajo de la gente, también serd posible crear una nueva institucionalidad
mediante innovadoras politicas de promocién productiva. Para su logro es necesaria una nueva perspectiva
sobre el desarrollo que privilegie el verdadero factor que dinamiza una economia -el conocimiento-, y
también el transito hacia una institucionalidad que contribuya a diversificar la economia, a generar demanda
interna efectiva y a ampliar la canasta de exportacién, respetando los equilibrios ecosistémicos.

Estas transformaciones estructurales son aun mas urgentes en el contexto actual de agotamiento del
modelo primario exportador. Incluso antes de la pandemia existia ya la preocupacion de que el pais se estaba
quedando sin un sector exportador significativo. La produccion de gas natural, nuestro principal producto
de exportacion, ha venido cayendo desde 2015. De igual manera, la productividad de los principales produc-
tos agroindustriales, como la soya, también es decreciente. No menos importante es el alto costo ambiental
del modelo extractivo: contaminacion de suelos y fuentes de agua por la mineria, alta deforestacion, destruc-
cion de areas protegidas y agudizacion de la erosion y la desertificacion, entre otros.
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Los desafios de la dignificacién del trabajo en el marco de una economia pIuraI)

Por mucho tiempo domind la vision de que el problema de la calidad del trabajo residia tnicamente en la
insuficiente demanda de empleos asalariados por las empresas privadas o la administracion publica. Esta
perspectiva asumia que la Unica via para mejorar la calidad del trabajo era el incremento de la demanda de
empleo asalariado. En las ultimas décadas, estudios internacionales han cuestionado esta vision a partir de
una mejor comprensién de la pluralidad de modalidades de trabajo inscritas en diferentes tipos de empresas,
emprendimientos y organizaciones econémicas basadas en distintos tipos de propiedad, de gestién, de
relaciones de trabajo y de distribucion de excedentes.

Conceptos como economia social y solidaria, economia del trabajo o empresas sociales dan cuenta del
universo de empresas o emprendimientos con lucros limitados, mutualidades, fundaciones y organizacio-
nes sin dnimo de lucro, asociaciones econémicas, cooperativas, comunidades campesinas e indigenas,
unidades econdmicas familiares, colectivos de produccién y comercializacion, entre otras. Las evidencias de
la viabilidad econdémica de estos tipos de unidades y relaciones laborales en todos los continentes, y
también de sus ventajas y beneficios para el desarrollo econémico y social (incluida la mejor distribucion del
excedente, la gestion eficiente de los bienes comunes y la inclusion laboral y social, entre otros beneficios
para la colectividad)é, son muy importantes para redefinir la discusion sobre las alternativas para mejorar la
calidad del trabajo.

Las acciones colectivas impulsadas por actores de la economia social y solidaria estan contribuyendo a
cambios en los marcos institucionales y en las politicas de promocién productiva y del empleo en varios
paises, principalmente del norte. También en América Latina, diversos actores econémicos han construido
plataformas para impulsar cambios hacia entornos mas favorables para el funcionamiento de sus organiza-
ciones. Bolivia no es una excepcién; la Constitucion Politica del Estado (CPE) de 2009 establece el reconoci-
miento, la promocién y la proteccion de la economia plural. Pese a las ambigiiedades y a la falta de claridad
sobre el modelo de economia plural, diversos colectivos impulsaron el nuevo modelo constitucional de
economia plural y su apoyo a través de la elaboracién y aprobacién de nuevas leyes’.

Por tanto, resulta ineludible inscribir los desafios de la dignificacion del trabajo en la pluralidad de relaciones

de trabajo (asalariados y no asalariados) mediante el fortalecimiento de sus dinamicas territoriales locales y

regionales articuladas a dindmicas nacionales y globales. El reto —aun lejos de ser asumido- radica en respon-
” u",

der a las necesidades y aspiraciones de los y las trabajadoras desde “lo que son”y “quieren ser’, potenciando
Sus recursos y requerimientos de conocimiento e innovacion.

Baja calidad del trabajo, alta informalidad y productividad estancada en Bolivia:
cifras y factores estructurales

La economia boliviana muestra una realidad estructural de baja calidad del trabajo, altisima informalidad y
bajos niveles de productividad. La Organizacién Internacional del Trabajo establece la garantia del trabajo
decente para todos los trabajadores, sean asalariados o no. La CPE de 2009 instituye el derecho universal e
inviolable a un trabajo digno: ocupaciones con remuneracioén suficiente, cobertura de la seguridad social de
corto plazo (salud) y largo plazo (jubilacion) y estabilidad laboral, entre otros principios. No obstante, esas
disposiciones estan lejos de hacerse realidad.

En general, para medir la informalidad laboral se utilizan dos indicadores: el nivel de afiliacion al seguro de
salud y el nivel de afiliacién a la jubilacion contributiva. Por el lado de la afiliacion al sequro de salud, el 71%
del total de los trabajadores en Bolivia estan en una situacion de informalidad; respecto a los aportes a una
administradora de fondo de pensiones (AFP), ese porcentaje se eleva al 80%. La informalidad afecta a un 95%
de los trabajadores no asalariados. Sin embargo, alrededor de un 50% de los asalariados también estd en una
situacion de informalidad, medida por cualquiera de los dos indicadores referidos, segun la Encuesta de
Hogares de 2018.

En relacion a la jubilacidn, es importante mencionar que Bolivia establecié en 2007 la Renta Dignidad o
Universal de Vejez para los mayores de 60 afos, que da continuacion al Bonosol para los mayores de 65 afios
que se establecié en 2002. Aunque la Renta Dignidad es un avance importante hacia la universalidad de una
renta de vejez, este bono no es sustituto de la jubilacion pues resulta insuficiente para costear las necesida-
des basicas de los adultos mayores. En 2020 consistia en Bs 350 mensuales ($US 50) para quienes no gozan
de jubilacion y en Bs 300 para quienes tienen este beneficio. Para apreciar mejor el alcance de este bono,
debe considerarse la brecha entre la Renta Dignidad y el promedio de la pensién vitalicia variable de los
Fondos de Pension, que en 2018 alcanzaba un promedio de Bs 3.710 (SUS 530).
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Informalidad laboral por afiliacion segtin seguro de salud y/o jubilacidn contributiva
2018 Mujeres Hombres Total
% Informalidad por jubilacién contributiva 25-60 afos 79% 75% 77%
% Informalidad por seguro de salud 14-60 afos 68% 73% 71%

Fuente: elaboracion propia con datos de Encuesta de Hogares, 2018.

Desde mediados del siglo XX, el dinamismo de la productividad laboral en Bolivia ha sido muy bajo, incluso
en los periodos de boom econémico. Desde una perspectiva comparativa dentro de la regiéon andina, en
2017 Bolivia presenta el peor desempeiio en términos de productividad por trabajador (5US 16.370 anuales)
en comparacion con Peru (SUS 26.715), Ecuador ($US 25.418) y Colombia (SUS 32.510). Solo para tener una
referencia a nivel global y latinoamericano, en el mismo aio la Republica de Corea mostraba una productivi-
dad por trabajador de $US 77.860 y Chile de $US 55.9618,

Durante el periodo del reciente boom econémico (2005 y 2014) se dio un cambio en la dindmica de los ingre-
sos laborales en Bolivia que, a su vez, favorecié mejoras significativas en los indicadores sociales, principal-
mente de pobreza y desigualdad monetaria. Sin embargo, la caracteristica mas importante de esta nueva
dinamica de ingresos fue la erosion entre retorno e inversion en educacion: las ocupaciones que requieren
menor nivel de instruccién fueron las que tuvieron mayor incremento de remuneracion, mientras que se dio
la situacion inversa con los trabajadores mas calificados. El ingreso medio por hora de los trabajadores no
calificados (ningun nivel educativo o primaria incompleta) aumenté de Bs 4,2 en 2005 a Bs 7,6 en 2015, mien-
tras que el ingreso medio por hora de los trabajadores calificados (nivel universitario o técnico superior)
descendi6 de Bs 17,8 en 2005 a Bs 15,7 en 2015. Andersen (2016)° muestra que en 1999 un afio adicional de
educacion implicaba un 11% de incremento de ingresos por hora; este bajo al 4,3% para un trabajador
promedio en 2014.

La politica de incremento del salario base contribuy6 a esta nueva dindmica de los ingresos laborales: el
incremento del salario minimo nacional nominal entre 2005 y 2016 fue del 377%, pasando de $US 54 a $US
259.Segun el Ministerio de Economia y Finanzas, el incremento del salario minimo real estuvo por encima de
la inflacién, logrando una mejora acumulada del 85% en el poder adquisitivo de la poblacion.

Sin embargo, la mejora de los ingresos de los y las trabajadoras en las ocupaciones menos calificadas no
estuvo acompafada por una transformacién en la estructura laboral en términos de calidad del trabajo y de
productividad. Con la caida de los precios internacionales de las materias primas y el achicamiento fiscal a
partir de 2014, agravados por la crisis sanitaria y econdmica en 2020, es dificil sostener esta dinamica laboral;
por el contrario, los prondsticos anuncian la reversién de las mejoras en los indicadores sociales.

Causas estructurales de la baja calidad del trabajo, alta informalidad y productividad estancada

La baja calidad del trabajo, la alta informalidad y la productividad estancada estan ancladas en una estructu-
ra economica poco diversificada, que genera pocos incentivos a la inversion en educacién, al desarrollo de
capital humano y a la innovacion. De hecho, varios indices evidencian el problema econémico estructural y
del trabajo. El indice de complejidad econémica (ICE), calculado por la Universidad de Harvard™, mide la
capacidad de los paises para exportar productos que combinan el conocimiento colectivo, cada vez mas
sofisticado, con los productos que cada economia puede exportar eficientemente. Cuanto mayor es el ICE,
mas dificil resulta efectuar una exportacion que incluya valor agregado y mayor conocimiento. Mientras que
Bolivia ha bajado en su ubicacién en el ICE del puesto 80 en 1995 al 115 en 2018, paises como Costa Rica, El
Salvador, Vietnam y Uganda han pasado de la ubicacion 120 a la 60. En este campo, Bolivia muestra varias
décadas perdidas; la baja complejidad de su economia se refleja en una baja demanda de trabajadores
calificados y de generacién de trabajos de calidad.

A largo plazo, la baja complejidad de la estructura econémica, que depende de pocos recursos naturales con
bajo valor agregado y escasa demanda de trabajo, condena al pais a un crecimiento bajo a largo plazo y al
incremento de las brechas respecto a paises con mayor diversificacion. Bolivia es el ultimo pais en América
Latina en crecimiento del PIB per capita medido en doélares de paridad de poder de compra. Mientras que
Bolivia subid de $US 2.860 a 8.910 entre 1995 y 2019, Panama pasé de SUS 6.490 a $US 30.600 en el mismo
periodo. Lo propio ocurre en relacion con el leve desarrollo del indice de desarrollo humano (IDH). Aunque
el pais ha mejorado su desarrollo humano —su IDH pasé6 de 540 en 1990 a 703 en 2018-, se mantiene solo por
encima de Guatemala, Nicaragua y Honduras, mientras que otros 15 paises latinoamericanos han superado
ampliamente esos valores.

El circuito econémico boliviano se caracteriza por generar bajos ingresos, que se traducen en un consumo de
baja calidad cuyo principal abastecimiento proviene de importaciones formales e informales (contrabando),
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y no de la produccioén interna con valor agregado; esto genera una competencia desleal para las empresas
nacionales en toda su diversidad. Y, dado que el limitado aparato productivo nacional esta orientado princi-
palmente a la produccién de materias primasy, en algunos casos, a su procesamiento basico (hidrocarburos,
minerales, soya, aceite, arroz, azlcar, etc.), la generacion de trabajo no acompana la dinamica demogréfica en
la medida en que la poblacién lo necesita.

Esta situacion también engendra una estructura y una légica impositiva extorsivas, un sistema financiero
sobredimensionado y una distribucién del ingreso en la que el excedente del ingreso nacional se queda en
las empresas en un 50%, mientras que los impuestos y la remuneracién del trabajo obtienen tan solo cerca
del 25% en cada caso.

Desigualdades persistentes en las oportunidades Iaborales)

Pese a que la baja calidad del trabajo es un problema anclado en la estructura productiva boliviana, sus
efectos penalizan més a ciertos grupos poblacionales, como las mujeres y la juventud, reproduciendo
desigualdades que no solo vulneran derechos ciudadanos, sino que también limitan el desarrollo del pais.

Desiguales oportunidades de trabajo por género y generacional

Enrelacidn ala participacion laboral por sexo, se observa que para 2018, del conjunto de las mujeres en edad
laboral, un 63% estd en actividades remuneradas (poblacién econémicamente activa, PEA) y el 37% restante
se dedica exclusivamente a actividades no remuneradas (poblacion econémicamente inactiva, PEl). Ambas
actividades generan valor social y econdmico y, consecuentemente, son igualmente importantes para el
desarrollo del pais. Sin embargo, su distribucién inequitativa vulnera los derechos de las mujeres en su
participacion en trabajos remunerados en igualdad de oportunidades.

De hecho, la CPE, en su art. 338, dispone que: “El Estado reconocerd el valor econémico del trabajo del hogar
como fuente de riqueza y deberd cuantificarse en las cuentas publicas’, y en su art. 64:“Los cényuges y convi-
vientes tienen el deber de atender, en igualdad de condiciones y mediante el esfuerzo comun, el manteni-
miento y responsabilidad del hogar, la educacion y formacién integral de las hijas e hijos mientras sean
menores o tengan alguna discapacidad” Sin embargo, entre 2009 y 2020 no se ha cumplido el mandato
constitucional de cuantificar el trabajo no remunerado en las cuentas nacionales.

En las ultimas décadas ha aumentado el nimero de mujeres que ingresan al mercado de trabajo (actividades
remuneradas), y un altisimo porcentaje lo hace a través de la generacién de sus propias fuentes de trabajo: el
73% no son asalariadas y un 27% si lo son (INE, primer trimestre de 2020).

Poblacidn ocupada por relacién laboral

4Trimestre-2019 1Trimestre/2020
Total Mujeres Hombres Total Mujeres Hombres
TOTAL 5,744,465 | 2,588,968 3,155,497 5,788,106 | 3,135,210 | 2,652,896
Asalariados 32.0% 27.9% 35.4% 30.7% 27.0% 34.0%
No_Asalariado 68.0% 72 1% 64.6% 69.3% 73.1% 66.0%
Total 100.0% 100.00% 100.00% 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: elaboracion propia, Encuesta Continua de Empleo, (p) preliminar, INE.

La alta informalidad laboral, sobre todo de las mujeres ocupadas, se ve mejor reflejada en la jubilacién contri-
butiva: segln datos de 2018, el 81% de las mujeres ocupadas esta en la informalidad, y el 68% lo estén si se
considera como indicador el seguro de salud, aunque este puede derivar del trabajo del esposo.

Las mujeres enfrentan a diario diferentes tipos de discriminacion en el mercado de trabajo, que resultan en
diferencias salariales con los hombres, incluso cuando tienen igual nivel de educacion, experiencia laboral o
rama de actividad que estos. Pese a que estas brechas de ingreso real (controlando por inflacién) tienden a
disminuir en los ultimos afos, todavia persisten. Segun la Encuesta de Hogares de 2018, existia una diferencia
salarial promedio mensual de aproximadamente 20% menos en desmedro de las mujeres respecto a los
hombres; es decir que por cada Bs 100 de salario que percibe un trabajador, una trabajadora percibe solo Bs 80.

En relacion al trabajo infantil, Bolivia prohibe el trabajo para menores de 14 afos, con excepciones bajo
ciertas circunstancias legales. Sin embargo, en 2018, alrededor de un 8% de la poblacidn infantil estaba
inserta en el mercado laboral a partir de los 10 afos, mientras que a los 14 casi un 22% estaba ocupada o
buscando trabajo y casi un 37% ya trabajaba a los 18 afos. Este ingreso temprano al mercado laboral -cuyos
resultados son el abandono de la educacién, sobre todo en la secundaria, o el bajo aprovechamiento cuando
se combina trabajo y educacion- es un serio problema que tiene un costo en formacién de capital humano
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para la diversificacion productiva, y que limita las oportunidades futuras de las nuevas generaciones.

El ingreso de los jovenes al mercado de trabajo enfrenta dificultades reflejadas en una tasa de desempleo del
10% entre los 18y los 24 afios, muy por encima del promedio nacional, de alrededor del 4% en 2018. De estos
jovenes, un 33% solo trabaja, un 12% trabaja y estudia, un 40% solo estudia y el 15% ni estudia ni trabaja.
Estos datos son alarmantes, e indican un desperdicio de los recursos humanos para el desarrollo del pais,
ademas de la vulneracion de los derechos a la educacion y al trabajo de los jévenes.

La pandemia ha agudizado los riesgos de vulnerabilidad a través de impactos directos sobre los ingresos y
sobre las actividades de cuidado. Ello conlleva una baja en calidad de vida para una proporcién significativa
de la poblacién boliviana.

Causas de la desigualdad de oportunidades por género y generacional

Para entender las causas de la persistencia de patrones diferenciados de insercion laboral por género y las
brechas salariales entre hombres y mujeres, es necesario analizar la jornada laboral completa de las mujeres
y de los varones, es decir, el total de horas dedicadas al trabajo remunerado y no remunerado por semana.
Este analisis, para paises latinoamericanos que cuentan con encuestas de uso de tiempo, muestra jornadas
laborales diferenciadas entre hombres y mujeres. La jornada laboral total (trabajo remunerado y no remune-
rado) de las mujeres tiende a ser mas prolongada, aunque sus horas promedio dedicadas al trabajo remune-
rado son menos en comparacion con las de los hombres. A su vez, las jornadas laborales totales de los
hombres estdn mas concentradas en los trabajos remunerados, mientras que ocupan poco tiempo en las
actividades no remuneradas y de cuidado. Para Bolivia este andlisis no es posible, pues todavia no realiza
encuestas de uso de tiempo.

América Latina: tiempo promedio destinado al trabajo remunerado y no remunerado de la poblaciéon de
15 ainos de edad y mas, por sexo, segun pais, tltimo periodo disponible (promedio de horas semanales)

Gldtemala

Repitlica Dommcana

. Mueres, TIempo Habas ne rem; Mugaras, Tiam tpo aRa remLnerado
W HOMLIeS, TIemoo FADaLD NG fEMuNarado Hombres, Tiempo frabajo remunarado

unerago

Fuente: Observatorio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe, CEPAL.

La distribucién inequitativa del trabajo de cuidado en paises carentes de politicas y servicios de cuidado da
lugar a una insercion intermitente de las mujeres en el mercado de trabajo, en la mayor proporcion de las
mujeres en ocupaciones de medio tiempo y/o en actividades que les faciliten flexibilidad en la disposicion de
su tiempo. En general, estas son actividades no reguladas por la normativa laboral, desarrolladas al margen
de la seguridad social y que, por lo general, son de baja productividad ". La insuficiencia de servicios de
cuidado afecta mas a las familias de estratos menos favorecidos. Las restricciones laborales que enfrentan las
mujeres, principalmente en hogares monoparentales en que ellas son proveedoras, condenan a estas
familias a situaciones de privacién de ingresos y proteccion social.

Aunque el marco normativo en Bolivia reconoce la centralidad de la organizacién publica del cuidado y de la
proteccion social, con base en la corresponsabilidad entre el Estado, la sociedad y las familias, la construccion
de politicas de cuidado y, especificamente, de un sistema integral de servicios de cuidado y de proteccidn es
aun una cuestion pendiente. Sobre todo para los grupos en situacion de mayor vulnerabilidad, como la
infancia: solo el 12,5% del total de nifios y nifias menores a cinco afios asiste a un centro infantil, segun la
Encuesta de Hogares de 2018. Es similar la situacién de los nifios, nifias y adolescentes en etapa escolar, para
quienes el bajo nivel de politicas de cuidado se evidencia también en su escaso acceso a servicios de salud.
El bono Juana Azurduy ha incrementado el acceso a servicios de salud en los primeros afios de vida hasta un
80% del total de los nifos, pero este porcentaje cae al 30% a partir de los cinco aflos™.

Sin duda, las politicas sociales y laborales deben estar conectadas y dar lugar a politicas integrales de cuida-
do, cuyo pilar central sea la institucionalizacion de un sistema integral de servicios de cuidado para la infancia
con equidad de género. Estas politicas son parte de la nueva generacién de politicas sociales mas asertivas
para promover la igualdad de oportunidades laborales entre hombres y mujeres con responsabilidades
familiares, y para prevenir la violacién de los derechos de la infancia.
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Directrices de politicas econdmicas y sociales para una reactivacion econémica
generadora de trabajo de calidad

Hoy en dia enfrentamos la urgencia de proponer soluciones para proteger el trabajo en su pluralidad de
relaciones, considerando principalmente los sectores vulnerables, a través de una reactivacién econémica
que apunte a transformaciones duraderas en sintonia con los necesarios cambios econémicos, sociales y
tecnoldgicos a nivel global. En este sentido, la mejor politica laboral debe articular politicas econémicas y
sociales innovadoras de cara a una estrategia de salida del patrén de crecimiento extractivista (mineria,
hidrocarburos, agroindustria) y excluyente. A continuacién presentamos los principios fundamentales para
enfrentar estructuralmente los problemas priorizados en este documento.

Desafio 1: La comprension de los fundamentos del desarrollo en la orientacién de las politicas econémicas y de
generacion de trabajo de calidad

Es de trascendental relevancia que las acciones de corto y mediano plazo estén afianzadas en una visiéon de
largo plazo sobre los factores inductores de desarrollo econémico: expansion de conocimiento para producir
una mayor diversidad de bienes y servicios con valor agregado y con mayores oportunidades de trabajo e
ingresos. Esto implica comprender la prosperidad econémica como resultado de la ampliacién de la capaci-
dad productiva de bienes y servicios para la exportacién y para el mercado interno del conjunto de actores
econdmicos.

Hasta ahora, la industrializacién de minerales e hidrocarburos y la expansion de la agroindustria para expor-
tacion ampliaron las alternativas econdmicas del pais. Sin embargo, esta forma de entender la diversificacion
productiva no solo es inconveniente en el contexto actual por sus efectos depredadores, sino por centrarse
en la agregacion de valor en pocos sectores con escasa demanda de trabajo. En contraposicién, se debe
impulsar la diversificacion en una multiplicidad de encadenamientos productivos, especialmente en
aquellos ecoldgicamente sustentables, con efectos multiplicadores y generadores de trabajo. Esta distincion
de las vias de diversificacion productiva no es nada trivial: de ella depende la orientaciéon de una nueva
institucionalidad inductora de desarrollo a largo plazo.

Esta nueva institucionalidad despliega nuevos érdenes de valorizacién y de nuevos parametros para el
andlisis de costo-beneficio de las actividades econémicas, que incluyan las implicaciones y los efectos
medioambientales de la generacion de excedente, los resultados sociales (redistributivos) y la calidad del
trabajo en territorios locales, y las de sus efectos de derrame. En otras palabras, las decisiones de politica
publicay de evaluacién de las actividades econémicas deben basarse en nuevos criterios de orientacién y en
nuevos conceptos de eficiencia, eficacia y rentabilidad.

Desafio 2: Nueva institucionalidad para politicas productivas inductoras de desarrollo

Diversos estudios acerca de como las economias lograron transitar de estructuras productivas simples a
complejas, en el sentido de ampliacion de su capacidad de produccién de bienes y servicios intensivos en
conocimiento, comprueban la centralidad de una institucionalidad y de politicas productivas Sobresale la
fuerte inversion en educacion, investigacion, desarrollo tecnolégico e innovacion para el incremento en
sectores y actividades con gran potencial a futuro y demandantes de trabajo calificado, asi como la concerta-
cion y coherencia de las politicas macroecondmicas, sectoriales y sociales a largo plazo®.

En los paises andino-amazdnicos, incluido Bolivia, su extraordinaria biodiversidad tiene un valor econémico
todavia no conocido, pero que serd estratégico en las décadas futuras. En ese sentido, se requiere fortalecer
nuevos encadenamientos y sectores en el marco de la agroecologia, el aprovechamiento del gran potencial
para el turismo ecoldgico, el biocomercio, la transicion a energias limpias, la gastronomia, productos farma-
céuticos y de control de enfermedades y los servicios ambientales, entre otros productos y servicios con
valor agregado que, anclados en el patrimonio ambiental y cultural de los territorios andino-amazdnicos,
aprovechen las tecnologias a favor de la preservacion de la biodiversidad.

Mas especificamente, Bolivia ofrece grandes oportunidades al desarrollo del turismo y de una gran variedad
de productos agricolas (tarwi, copoazu castaia, etc.) que pueden manufacturarse para aumentar su valor
agregado y avanzar a una paulatina industrializacién que integre la educacién y la innovacién de procesos y
productos. La agricultura familiar campesina indigena es la base para desarrollar una agricultura capaz de
garantizar la alimentacién suficiente y saludable para la poblacion y para la exportacion, que sea amigable
con el medio ambiente e intensiva en trabajo.

La dimension territorial cobra especial relevancia en esta nueva institucionalidad para la implementacién de
politicas productivas sostenibles (politicas industriales verdes) con base en las vocaciones y potencialidades
productivas locales. La sociedad boliviana debe profundizar las autonomias desde la perspectiva de un
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desarrollo verdaderamente inclusivo y de politicas integradoras de distintos sectores econémicos y de las
potencialidades productivas originadas en las vocaciones territoriales. Solo asi se lograra que las soluciones
emerjan de abajo hacia arriba y se planteen los reales problemas que vive la poblacién

Desafio 3: Inversion publica y privada inductora de desarrollo

La ruta de diversificacién productiva basada en la expansién de conocimientos requiere una nueva genera-
cion de politicas productivas inductoras de inversion privada y publica hacia sectores y encadenamientos
productivos que, por un lado, integren y respeten los limites biofisicos y la capacidad regenerativa de los
ecosistemas y, por el otro, generen trabajos de calidad y aporten al bienestar colectivo. Es importante que la
inversion publica priorice los sectores sociales y econémicos, que se incentive la inversién privada en los
sectores con potencial de crecimiento sostenible, y se generen efectos multiplicadores en todos los sectores
gue sean intensivos en trabajo en toda su pluralidad (asalariados, por cuenta propia, artesanos, trabajadores
asociados y cooperativistas)™.

Desde la perspectiva de desarrollo a largo plazo, la calidad de la inversion se mide no por el monto per se,
sino por el grado de contribucién a la ampliacion de la dotacién de conocimiento, la preservaciéon del medio
ambiente, la generacion de trabajo y los encadenamientos productivos que propicia. Si las inversiones estan
concentradas en pocos sectores con bajo valor agregado y sin efectos multiplicadores, que destruyen el
patrimonio ambiental, no generan trabajos de calidad y no contribuyen al conocimiento y al incremento de
productividad, pueden favorecer tasas de crecimiento altas en el corto plazo, pero no aportar al desarrollo
integral y sostenible de los paises.

Desafio 4: Politicas y medidas para promover la igualdad de oportunidades en el trabajo

En la reactivacion econémica y la reconfiguracion del régimen de proteccién social para el conjunto de las y
los trabajadores, el cuidado debe consolidarse como un bien comun a partir del rol central del Estado como
garante de derechos en una sociedad regida por los principios democréticos, de solidaridad, justicia, coope-
raciony equidad. Uno de los cambios prioritarios para construir la nueva normalidad post COVID-19 consiste
en laimplementacion de politicas de proteccion social que empiecen por fortalecer los sistemas de servicios
integrales de cuidado que articulen las politicas de salud, educacién y seguridad alimentaria. Se requiere
adecuar, ampliar y articular las funciones del sistema educativo y de salud, y lograr una coordinacion de los
servicios publicos de cuidado estatales, servicios publicos no estatales y servicios privados. Para esto es
importante el fortalecimiento de un consejo interministerial que se articule con las entidades territoriales
auténomas (ETA) para el disefio, implementacién y seguimiento de estos sistemas, seguin las necesidades y
caracteristicas socioculturales de los territorios, y con una adecuada asignacién de recursos.
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La pregunta que lleva por titulo este documento resume la actitud de los adultos mayores que por
primera vez sienten flaguear sus fuerzas y comprueban que no tienen derecho a una jubilacion. Resume
también la estupefaccién con que un asegurado al sistema de pensiones recibe la informacién sobre el
monto de pensién de vejez que le corresponde.

Dicha pregunta, planteada por los organizadores del Panel N° 8 del “Bolivia Debate: un futuro sustenta-
ble”, permite sintetizar el conjunto de problemas que las politicas publicas laborales y de seguridad
social no han podido resolver hasta la fecha en Bolivia. Y, tal vez mds importante, a diez afos de haberse
aprobado la actual Ley N° 65, Ley de Pensiones, del 10 de diciembre de 2010, brinda la oportunidad para
delinear de forma concisa el necesario ajuste de las politicas publicas en materia de seguridad social de
largo plazo, a fin de que, en el futuro inmediato, la respuesta a la pregunta deje de ser afirmativa.

Situacion precaria de la Vejez en Bolivia )

A septiembre de 2020 accedieron a cobrar la Renta Dignidad 1.504.910 adultos mayores de 60 afos, de
los cuales solo 231.250 tienen, ademds, una pension de vejez, y los restantes 1.273.660 no cuentan con
una jubilacién ni con los beneficios que ella conlleva® . Esto implica que 85 de cada 100 adultos mayores
en Bolivia, la mayoria mujeres, tienen que trabajar hasta desfallecer o morir, literalmente.

Es cierto que, por la sola condicién de residir en el pais, todos los bolivianos adultos mayores de 60 afios
pueden acceder a cobrar la Renta Dignidad: Bs 300 para los rentistas y Bs 350 para los no rentistas. Si bien
este ingreso es importante —en especial en el area rural-, resulta por completo insuficiente no solo para
mantener, sino para contener el deterioro de la calidad de vida en la vejez. En términos monetarios, estos
montos no son suficientes ni siquiera para superar la linea de pobreza extrema, definida como el monto
de dinero necesario para cubrir el costo de la canasta basica de alimentos para una persona, que era de
Bs 449,3 en el 4rea urbana y de Bs 381,1 en el drea rural a fines de 2019. Tampoco es suficiente en térmi-
nos sociales porque la Renta Dignidad no esté ligada a la prestacion de un seguro de salud, algo que es
imprescindible en la vejez.

La situacién tampoco es la mejor para los adultos mayores jubilados, que reciben una pensién mensual
y que tienen acceso a seguro de salud. Si bien estdn en condiciones mas ventajosas que quienes no
tienen jubilacion, los montos de pensién que reciben no corresponden —por motivos que se explicaran
mas adelante— con el nivel de ingresos alcanzado durante 20, 30 o 35 anos de vida laboral, ni son
suficientes para garantizar una determinada calidad de vida en la vejez. Esto significa que se enfrentan a
los problemas generados por una amplia y rapida reduccién de ingresos. En efecto, a octubre de 2020, el
promedio de pension solidaria de vejez llegaba a Bs 2.088, y el de pensién de vejez, a Bs 4.647, montos
apenas superiores a uno y dos salarios minimos nacionales, respectivamente.

Esta precariedad se debe a que las politicas publicas sobre la vejez, a pesar de la profusiéon publicitaria
desplegada durante los ultimos afios, no ingresan dentro de las prioridades estatales. Para comprobarlo,
baste un ejemplo. En el periodo 2008-2018, el Estado boliviano destind la suma de $US 36.865 millones
ainversion publica y solo $US 3.780 millones al pago de la Renta Dignidad. Nétese que disminuyendo en
un 10% la inversion publica podria haberse duplicado el presupuesto destinado a la Renta Dignidad. Lo
afirmado también se comprueba en la falta de preocupacion del Estado por ligar la Renta Dignidad a la
Seguridad Social de Corto Plazo. En consecuencia, los adultos mayores que no estan jubilados y, por
ende, no estan afiliados a una caja de salud, tienen que peregrinar ante el limitado y precario Sistema
Unico de Salud (SUS) para recibir alguna atencién médica. En estas condiciones, no es exagerado soste-
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ner que la Renta Universal de Vejez (Renta Dignidad) es una limosna estatal antes que una pension
minima o renta basica y sus derechos inherentes, razén por la que no condice con una politica integral
de proteccion de la vejez.

Principales problemas del Sistema Integral de Pensiones )

La escasa cobertura explica la precariedad en que subsiste la mayoria de los adultos mayores del
pais

La poblacién econdmicamente activa (PEA) llegaba a 5,96 millones de personas a diciembre de 2019; a
esa misma fecha, solo 2,37 millones de ellas estaban registradas en el sistema de pensiones y, de entre
ellas, solo 633 mil eran cotizantes efectivos o personas que contaban con un empleo formal y permanen-
te. Esto significa que 3,59 millones de personas que actualmente realizan alguna actividad econémica
no estan ni siquiera registradas en el sistema de pensionesy, por ende, no podran optar a ningun tipo de
jubilacién ni al seguro de salud adjunto a este beneficio. Ademads, hay 1,74 millones de personas que, aun
estando registradas, no realizan aportes continuos y corren el riesgo de no jubilarse o, en caso de hacer-
lo, recibir pensiones muy por debajo del promedio. Aln mads, esta situacion ha sido agravada por la
COVID-19, cuya irrupcion ha ocasionado que la tasa de desempleo en el drea urbana de Bolivia, a
septiembre de 2020, lleque al 10,76%, desempleo que -a no dudarlo- afecta mas al sector formal,
empeorando los datos antes presentados.

En sintesis, la mayor parte de la PEA realiza sus labores —sea por cuenta propia o en dependencia laboral-
sin realizar aportes para acceder a los seguros de salud, de vejez, y riesgos de invalidez y muerte; es decir,
al margen del sistema de pensiones vigente en el pais. Esta situacion no se ha podido revertir, aunque el
sistema, a diferencia de lo que sucedia en el pasado, admita la realizacién de aportes de los trabajadores
informales en calidad de asegurados independientes.

Es cierto que en nuestro pais no existe una cultura previsora de la vejez, al menos una que la prevea por
medio de las instituciones de la seguridad social. También es cierto que existe una abierta animadver-
sion al actual sistema de pensiones, lo que de alguna manera explicaria que los trabajadores informales,
aun teniendo las posibilidades econdémicas, no se afilien al sistema de pensiones.

Empero, la baja cobertura del sistema de pensiones también se debe a que sus gestores —nos referimos
al Viceministerio de Pensiones y Servicios Financieros (VPSF) y a la Autoridad de Fiscalizacién y Control
de Pensiones y Seguros (APS)- no han desarrollado las politicas publicas necesarias ni han generado las
medidas administrativas mas acertadas para incentivar y concretar la incorporacion de los millones de
trabajadores informarles del pais a este sistema. Tampoco se han tomado medidas para facilitar la conti-
nuidad de aportaciones de quienes, estando registrados en el sistema, dejan de realizar sus aportes al
perder su empleo formal.

La baja rentabilidad causa montos de pensiones insuficientes

De acuerdo al modelo matematico-actuarial vigente en el régimen contributivo del Sistema Integral de
Pensiones (SIP), para que un asegurado que aporta el 10% de su salario mensual al sistema de pensiones
reciba un monto de pensién adecuado a la edad de 58 o 60 aflos —que oscile entre el 60% y 70% de su
promedio salarial de los Ultimos afos— es necesario que el dinero que va aportando mes a mes reciba
una rentabilidad real promedio del 10% anual a lo largo de 30 o 35 afios.

Es claro que esta condicion no se cumple. Si se considera los 24 ainos de vida del actual sistema de
pensiones, la rentabilidad real promedio alcanzada por las administradoras de fondos de pensiones
(AFP) es de 4,45% anual. Desde el afo 2003, la rentabilidad real se ha situado por debajo del 10% anual;
situacién que se agravo entre los aflos 2010 y 2018, periodo en que dicha rentabilidad se situé mayor-
mente por debajo del 1% anual. En 2019, la rentabilidad real superd el 3% anual, para situarse levemente
por debajo de dicho nivel en 2020, lo que significa una mejoria, pero todavia insuficiente para lograr
montos de pension adecuados.

La baja rentabilidad que en los ultimos afios han recibido las inversiones realizadas por las AFP se debe,
en general, a que la bonanza econémica que atraveso el pais en gran parte del periodo 2006-2019 derivo
en la caida de las tasas de interés. En concreto, se debe a que el Estado —principal emisor de letras y
bonos de rendimientos altos antes de 2006— comenzd a emitir una menor cantidad de bonos fiscales,
amenores tasas de interés y a mas largo plazo, debido al flujo de ingresos que recibié por la exportacién
de recursos naturales, principalmente. Ello obligé a que las AFP -ante la imposibilidad legal de invertir
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en el extranjero y la inexistencia de mejores alternativas de inversién- colocaran la mayor cantidad de
los recursos que administraban en depésitos a plazo fijo y a bajas tasas de interés. En efecto, al mes de
agosto de 2020, el 67,47% de la cartera de inversiones del sistema de pensiones estaba colocado en el
sistema financiero, el 24,40% en el sector estatal y el resto en sectores econémicos como el industrial,
telecomunicaciones, construccion, energia y otros.

El mercado financiero boliviano es muy pequeio y la rentabilidad que puede lograrse en el mismo es
modesta, con excepcién de aquellos periodos en que las necesidades del Estado han jalonado dicha
rentabilidad hacia arriba. En estas circunstancias, dado que el grueso de las pensiones depende de los
rendimientos financieros del mercado interno boliviano, es obligatorio aplicar mecanismos como la
cualificacion de inversiones, la garantia de rentabilidad minima, la subida del canon de aportacién y/u
otros mecanismos heterodoxos. De no utilizar alguno de estos mecanismos para obtener mayores tasas
de rentabilidad, sera obligatorio ingresar al mercado financiero internacional donde —dependiendo del
momento econdmico y los instrumentos financieros elegidos- puede lograrse mayores tasas de rentabi-
lidad. A este respecto, tal como lo acontecido con la necesidad de ampliar la cobertura del sistema, la
APS y el VPSF tampoco han asumido las politicas publicas pertinentes ni han tomado las medidas admi-
nistrativas necesarias.

Por cuanto la capitalizacion de los intereses que ganan los aportes de los asegurados es fundamental en
la configuracién de los montos de pensién que estos van a recibir, un problema que merece especial
atencion a futuro es que las AFP en Bolivia, al igual que la gestora estatal que pretende sustituirlas, no
estén obligadas a garantizar una tasa minima de rentabilidad. De hecho, Bolivia es uno de los dos paises
en la region donde no se aplica este mecanismo, al punto de que lograr la mayor rentabilidad posible no
sea el objetivo principal de las AFP y, lo que es mucho peor, que el riesgo de las inversiones financieras
lo asuman los asegurados y no quienes administran su dinero.

Exagerar la longevidad también disminuye los montos de pension

Otro factor que explica los montos bajos de la pensidon que otorga el régimen contributivo del sistema
de pensiones tiene que ver con la metodologia con que se calcula un monto de pensién. En términos
financieros actuariales, el capital acumulado por un asegurado debe ser distribuido —-de forma decre-
ciente, en funcion de una tasa de descuento- por un lapso que permita cubrir todos los anos que le
quedan de vida. Como este dato no se puede tener individualizado, se asume que los aios de vida que
le restan a un asegurado y sus derechohabientes es el promedio de los afios de vida al que alcanza la
cohorte generacional a la que pertenece el asegurado. En Bolivia, segun la Tabla de Mortalidad aplicada
en el sistema de pensiones, las cohortes generacionales de 58, 59 y 60 afios de edad tienen un promedio
o esperanza de vida de 22, 21y 20 afios adicionales, respectivamente; es decir, vivirian hasta los 80 afos.
Sin embargo, sin que este calculo sirva de impedimento, la formula de calculo de pensidn que se aplica
en el sistema de pensiones boliviano obliga a distribuir el capital acumulado de un asegurado hasta la
“edad limite” de la tabla de mortalidad, que llega hasta los 110 afos y 11 meses.

Esta exageracion de la longevidad da lugar a que el capital acumulado por los asegurados que se jubilan
alos 58 0 60 anos de edad se distribuya entre 52 0 50 afios, respectivamente, cuando debiera distribuir-
selo solo entre 22 o0 20 afos; el resultado no es otro que montos de pensién disminuidos. Esta innecesa-
ria e irracional distribucién del capital acumulado hasta los 110 de edad se aplica también a los conyuges
de los titulares, como si todos llegaran a vivir hasta esa edad. Esto ocasiona que, dependiendo de la
diferencia de edad entre el titular y su conyuge, los montos de pension disminuyan atin mas; por ejem-
plo, un 20% menos si la diferencia es de 5 afios, y hasta un 30% menos si la diferencia es de 15 afos.

Debe decirse que las tablas de mortalidad aplicadas en el sistema de pensiones boliviano han sido adap-
tadas de tablas del extranjero; no son las tablas oficiales estimadas por el INE en Bolivia. Una somera
comparacion de las primeras con las segundas muestra que las tablas utilizadas en el sistema de pensio-
nes consignan probabilidades de vida mayores a las del INE, lo que contribuye a exagerar la longevidad.

La forma actual de calcular la pensién implica también que ningun asegurado va a recuperar todo su
capital acumulado, salvo alguna persona muy longeva. Como la casi totalidad de los asegurados y sus
conyuges fallecen antes de los 110 afos y 11 meses, la ley establece que el dinero sobrante mas los
intereses capitalizados se consoliden en el Fondo de Vejez, lo que significa que el dinero sobrante se
distribuye entre todos los jubilados que no han fallecido aun.

En consecuencia, este mecanismo significa una franca confiscacion de los ahorros laborales, en especial
de los asegurados que no reciben la Pension Solidaria de Vejez, pues la fraccion solidaria que se otorga
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en esta modalidad compensa, de alguna manera, esa confiscacion.
La insuficiencia del régimen solidario

Con el fin de subir los montos de pensién otorgados mediante el régimen de capitalizacion individual,
en diciembre de 2010 se crea el Fondo Solidario, financiado con el “aporte solidario del asegurado’, el
“aporte nacional solidario” —cuyo canon varia en funcién al nivel de ingresos de los asegurados-, el
“aporte patronal solidario”y una parte de las primas de riesgo. Dicho Fondo tiene por finalidad comple-
tar los montos de pension que los asegurados alcancen con su capital acumulado, por medio de un
mecanismo que asigna una “fraccién solidaria” determinada en funcién al nimero de meses aportados,
el promedio salarial que tenga el asegurado al momento de optar por la jubilacion y “limites solidarios”
prestablecidos. Cabe anotar que no se sustituye el régimen de capitalizaciéon individual, que sigue
siendo la base del sistema de pensiones; solo se lo complementa con un régimen en el que subyace el
sistema de reparto.

Como el régimen de capitalizacién individual aun otorga montos de pensién muy reducidos, el mecanis-
mo para complementar las mismas mediante una fraccion solidaria ha sido muy util para subir los
montos de pensidn de la mayoria de jubilados antes de 2011, y de gran parte de los jubilados a partir de
ese afo. A octubre de 2020, este mecanismo ha beneficiado al 65,7% de 161.976 jubilados en el SIP. La
tendencia es a que al menos el 80% de los jubilados reciba una fraccion solidaria en los proximos anos.
Sin embargo, muy a pesar de este alcance, el régimen solidario no esta exento de problemas.

El primero de ellos tiene que ver con la estructuracidon del Fondo Solidario. De entrada, se excluye a los
asegurados que, con su capital acumulado (y la compensacién de cotizaciones, si corresponde), alcan-
zan un monto de pensién que se sitla por encima del “limite solidario maximo”; se trata de los asegura-
dos que tienen ingresos altos y mayor continuidad de aportes y que, en consecuencia, son quienes mas
aportan al Fondo Solidario, pero que no se benefician del mismo. Los asegurados de ingresos medios,
que cuentan con una importante continuidad de aportes y también realizan aportes considerables al
Fondo Solidario, si reciben una fraccion solidaria cuando se jubilan, aunque no siempre sea equiparable
a su nivel de aportaciones. Mas aun, esa fraccion solidaria es un beneficio que, aunque mejora los
montos de pension, no significa que estos sean suficientes para sostener la calidad de vida de esos
asegurados en la vejez. Los asegurados de ingresos bajos también reciben una fraccion solidaria que es
mas grande cuanto mas extensa es la continuidad de sus aportes; por lo general, si reciben beneficios
que sobrepasan el nivel por ellos aportado. Empero, en contrapartida, es un beneficio que se queda -o
que tiende a quedarse- congelado en el tiempo, obligando a que el monto de pensién —-importante y
suficiente en un primer momento- vaya perdiendo poder adquisitivo con el paso del tiempo.

En sintesis, el mecanismo de solidaridad subyacente consiste en que los asegurados de ingresos altos y
medios sostengan los beneficios que reciben y recibirdn —aunque con restricciones- los asegurados de
ingresos bajos. Esto, aunque no es lo 6ptimo, esta bien. Sin embargo, no debe olvidarse la otra cara de la
moneda: que el sistema de pensiones no ofrece ningun mecanismo ni optimiza el funcionamiento de los
mecanismos existentes para que los asegurados de ingresos altos y medios, ademas de contribuir al
mecanismo de solidaridad, puedan lograr montos de pensién adecuados para si mismos. Asunto, este
ultimo, muy delicado si se toma en cuenta que los aportes solidarios de los asegurados y el aporte patro-
nal solidario que se realiza a su nombre obtendrian mejores y mas duraderos resultados si —~dependien-
do el tramo laboral y la tasa de rentabilidad- fuesen depositados en la cuenta individual de cada asegu-
rado antes que en el Fondo Solidario, que es colectivo.

El sequndo problema tiene que ver con la sostenibilidad financiera del Fondo Solidario a mediano plazo.
Coincidiendo con el ultimo incremento de los limites solidarios, realizado a finales de 2017, el Ministerio
de Economia y Finanzas Publicas sefald que la sostenibilidad del Fondo Solidario era de 28 afios. Dicha
estimacion variard y, posiblemente, los afios de sostenibilidad se reduzcan debido al crecimiento del
numero de beneficiarios de la Pensién Solidaria de Vejez, de 70.715 en diciembre de 2017 a 106.382 en
octubre de 2020, mas del 33%. En paralelo, el nimero de cotizantes al sistema de pensiones descendié
de 1.268.051 en diciembre de 2017 a 633.124 en diciembre de 2019, 50% en tan solo dos afos. Esta
disminucion de seguro se ha agudizado en 2020, debido a la destruccion de empleos formales por la
irrupcion de la COVID-19. También debe considerarse que el préximo incremento de los limites solida-
rios, previsto para el ano 2022, incidira en la sostenibilidad del Fondo.

A lo anterior debe sumarse que la sostenibilidad también es amenazada porque cada vez es mayor el
numero de asegurados de ingresos medios que ingresan bajo la cobertura del régimen solidario (algo
que no estaba previsto en el disefio inicial), y también porque un nimero importante de asegurados de
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ingresos bajos recibe un beneficio que duplica -y, a veces, mas que duplica- el monto de pensién que
alcanzaron con su capital acumulado y su compensacién de cotizaciones. Esto esta llegando al extremo
de que la “fraccién solidaria” ya no es una fraccion complementaria sino un componente principal en el
monto de pensién final.

De acuerdo a la experiencia histdrica, los fondos que asumen el modelo matematico-actuarial de reparto
—que es el que subyace en el mecanismo de funcionamiento del Fondo Solidario- solo son sostenibles a
corto plazo, cuando son pocos los beneficiarios y pocas las obligaciones; en el mediano y largo plazo,
cuando el nimero de beneficiarios aumenta y los compromisos monetarios crecen, tienden a ser insos-
tenibles. De no moderary, a la larga, anular los factores descritos, este es un destino que el Fondo Solida-
rio no podra rehuir.

El sistema de pensiones ante la COVID-19

La crisis econdmica generada por la COVID-19 ha ocasionado que algunas personas, ante la falta de
empleo y las premuras del dia a dia, quieran retirar los ahorros que tienen en el Fondo de Pensiones, sin
percatarse de que el remedio puede ser peor que la enfermedad. En efecto, al aportar al SIP, los asegura-
dos no solo acumulan capital; también estdn ganando derechos, como el de recibir un monto de
pension vitalicio, de contar con un seguro de salud, recibir una fraccién solidaria y garantizar ingresos
para los derechohabientes que les sucedan. El retiro de aportes afectaria en diferente grado esos
derechos: desde bajar el monto de pensién y reducir la fraccion solidaria que les corresponderia, hasta el
extremo de truncar la jubilacion y todos los beneficios asociados a la misma. En principio, el proyecto de
ley que se trata en la Asamblea Legislativa estipula que quienes “accedan a la Devolucién Parcial o Total
de Aportes [...] no podran beneficiarse de la Fraccién Solidaria”

No solo se trata de resguardar el dinero y los derechos ganados para la vejez, sino de asumir que los
problemas generados por la COVID-19 tienen que ser encarados y resueltos por otras instancias estata-
les. No obstante, el sistema de pensiones puede contribuir a paliar la situacion econémica de la pande-
mia, por ejemplo, permitiendo excepcionalmente la jubilacién a partir de los 50 afios o ayudando a
completar el nUmero de aportes a las personas que tiene la edad para jubilarse (58 afos 0 mas), pero no
tienen el nimero de aportes necesarios.

La pandemia también ha desnudado la vulnerabilidad del Fondo de Pensiones ante una posible deva-
luacion de la moneda nacional. De hecho, el 90,4% de la cartera de inversiones realizadas por las AFP
estd colocado en moneda nacional sin mantenimiento de valor; bajo esas condiciones, una devaluacién
terminaria “licuando” el valor del Fondo y, por ende, afectando el poder adquisitivo de los actuales y los
futuros montos de pension.

Al presente, las autoridades del Banco Central de Bolivia (BCB) han determinado mantener el tipo de
cambio actual sin modificaciones, y todo indica que esta determinacion se mantendra el mayor tiempo
posible, aunque la crisis econdmica originada por la Covid-19 se profundice. Sin embargo, como es
sabido, las determinaciones de la realidad econdmica no siempre se encorsetan a las voluntades de la
politica monetaria. En este sentido, y en funcion del contexto econdmico que atraviesa el pais, urge una
inmediata reconversion de la cartera de inversiones del Fondo de Pensiones a moneda nacional con
mantenimiento de valor. Es de lamentar que el VPSF y la APS todavia no hayan tomado las medidas
necesarias al respecto.

Hacia la Reforma del Sistema Integral de Pensiones )

Aunque la seguridad social de largo plazo en el pais ya tiene 65 afos de historia, muy a pesar de las
reformas y los ajustes que se han aplicado en todo este periodo, y como se evidencia por los problemas
enumerados lineas arriba, todavia no contribuye a contrarrestar —-de manera efectiva— la precariedad en
la que caey, al final, subsiste la gran mayoria de los adultos mayores. Esta situacion obliga a reformar el
SIP; ello implica impulsar politicas publicas y mecanismos de gestién que, de cara a superar los proble-
mas enumerados lineas arriba, contemplen al menos los siguientes elementos:

o Aunque la cobertura de la Renta Universal de Vejez es completa, el monto mensual es insuficiente. Por
tal motivo, la Renta Dignidad deberia nivelarse a un monto que permita por lo menos superar la linea
de pobreza. Es decir, debe ser suficiente para que una persona pueda obtener una canasta basica de
alimentos y cubrir gastos esenciales, como vestimenta, electricidad, agua y salud. Segun el INE, dicho
monto asciende a Bs 911,7 en el area urbana y Bs 668,1 en el area rural. Este objetivo obligaria a
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cambiar las prioridades de gasto del Estado boliviano, que bien podria lograrse ajustando la inversion
publicay los gastos superfluos de las instituciones estatales.

o En cuanto a ampliar la cobertura de la parte contributiva del sistema de pensiones, en un pais con
tanto trabajo informal como el nuestro, donde solo una minoria de trabajadores recibe un salario
mensual, se podria permitir aportaciones quincenales y semanales, que resultan periodos mas
acordes con el funcionamiento del sector de la construccion, del transporte publico, del trabajo de
vivanderos, etc. También se podria —como lo ha propuesto la Confederacién de Empresarios Privados
de Bolivia el aflo 2017- ligar el registro y la cotizacion al sistema de pensiones al sistema tributario, de
tal manera que una parte del crédito fiscal de la factura recibida por una persona sea depositada en su
cuenta individual.

Junto a estas y otras politicas publicas dirigidas a ampliar la cobertura del sistema de pensiones, serd
necesario implementar procesos de comunicacién permanente, que informen a la poblacion de todos
los beneficios que pueden obtener del sistema de pensiones con tan solo diez afos de aportaciones;
y, por supuesto, de lo que pueden obtener con mas de 20 o 30 afios de aportes, a fin de incentivar las
afiliaciones y ampliar la cobertura. También serd necesario promover una actitud favorable al sistema
de pensiones y a la Seguridad Social, y trabajar en la creacién de una cultura de la vejez.

o En relacién a mejorar la rentabilidad, es imprescindible que las AFP y la Gestora Publica de Pensiones,
a riesgo de su propio patrimonio, estén obligadas a garantizar una tasa minima de rentabilidad a
todos los asegurados. De esta manera se corregiria el contrasentido de que el asegurado asuma todos
los riesgos financieros; ademas daria certeza razonable sobre los montos de pensién que los asegura-
dos pueden lograr y la posibilidad de mejorarlos.

El valor de los fondos que componen el SIP, a agosto de 2020, llegaba a 20.272 millones de ddlares,
cifra que representa el 74% de la cartera de depdsitos y créditos a noviembre de 2020. Con esa magni-
tud, en un mercado financiero tan pequeno y poco desarrollado como el boliviano, se podria obtener
mayores tasas de rentabilidad, cualificando las inversiones y fijando tasas de interés diferenciadas, por
ejemplo, para el sector privado y publico, y para este ultimo, segun el tipo de proyectos que encaren
las instituciones estatales. Siendo mas heterodoxos, en vista de que la mayor cantidad de los recursos
del Fondo de Pensiones esta depositada en la Banca, también podria regularse el spread bancario, de
tal manera que los beneficios que obtienen los bancos —en gran medida con el dinero del fondo de
pensiones— también beneficien a los aportantes al sistema de pensiones.

Sin embargo, para obtener mayores niveles de rentabilidad es necesario -si no urgente- permitir que
los administradores de los fondos de pensiones realicen inversiones en instrumentos bursatiles y
financieros en el exterior. De esta manera, como sostiene Jaime Dunn, podria obtenerse mayores
niveles de rentabilidad —e incluso con mayor seguridad- que las vigentes en el pais. En esta linea,
como lo ha propuesto Alberto Bonadona, una modalidad podria ser que parte del valor del Fondo sea
entregado en fideicomiso a otros administradores internacionales (por ejemplo, el Fondo de Pensio-
nes Noruego), que garanticen mejores tasas de rentabilidad.

o Algo que una necesaria reforma del sistema de pensiones no debe descartar si no se asumen las medi-
das destinadas a subir la tasa de rentabilidad, o el contexto econédmico impide su subida, es aumentar
el canon de aportacion del 10% del salario mensual al 15% o, mejor, al 20%. Si de acuerdo al modelo
matematico-actuarial vigente, aportar el 10% mensual requiere una rentabilidad real anual del 10%
para otorgar una pensién 6ptima, aportar el 20% solo requiere una rentabilidad real anual del 5% para
obtener el mismo resultado. A la luz de la experiencia y los resultados logrados hasta la fecha, es
oportuno considerar un incremento salarial destinado a aumentar el canon de aportacién para la
jubilacién. Un antecedente a favor de este tipo de medida es que el canon de aportes al antiguo
sistema de reparto era mayor al 10% actual.

o En cuanto a la exageracién de la longevidad, se hace necesario corregir el modelo matematico-actua-
rial que subyace en el régimen contributivo, de tal manera que corresponda a la realidad boliviana.
Esto implica, por un lado, aplicar tablas de mortalidad bolivianas y, por otro, aplicar la formula de
calculo de una pension en funcién de la edad promedio de cada cohorte generacional y no de la edad
limite de la tabla de mortalidad. Solo este cambio, dependiendo de la edad de jubilacién y la estructu-
ra familiar de cada jubilado, significaria un aumento de entre 9% y 18% de los montos de pension.

o En cuanto al régimen solidario, dado que ha sido concebido como mecanismo complementario al
régimen de capitalizacién individual, es necesario contener su extensidon en nimero de beneficiaros y
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también su proporcién en la composicion de los montos de pension. Esto no significa aumentar las
exclusiones y restricciones asumidas en el régimen solidario, sino asumir las medidas necesarias para
aumentar la rentabilidad en el régimen de capitalizacién individual y, en consecuencia, subir los
montos de pensién otorgados por el mismo, de modo que la proporcion de la fraccién solidaria en los
montos de pensidn sea cada vez mas reducida y tienda a desaparecer, reduciendo el nimero de bene-
ficiarios. Caso contrario, el Fondo Solidario, a medida que aumente el nimero de beneficiarios y el
valor de las prestaciones comprometidas por el mismo, perdera su caracteristica de fondo comple-
mentario e ira adquiriendo mayor preeminencia y demandando mas fuentes de financiamiento, lo
que podria concretarse en mayores canones de aportacién laboral, en contribuciones directas del
Estado, o lo que es peor, en fagocitar al régimen de capitalizacion individual.

Aumentar la rentabilidad y mejorar los montos de pensién en el régimen de capitalizacién individual
es también imprescindible para contrarrestar las amenazas de insostenibilidad del Fondo Solidario.
Mientras menos beneficiarios haya y menor sea el valor de las prestaciones en dicho Fondo, mas
sostenible sera el mismo.

Como puede verse, el futuro del régimen solidario depende de lo que se haga y se logre en el régimen
contributivo. En esta perspectiva, si los asegurados consiguen pensiones éptimas con su capital
acumulado, de modo que el Fondo Solidario mantenga su caracteristica de fondo complementario o,
mejor aun, se convierta en un fondo marginal, bien podria integrarse al Fondo de la Renta Universal
de Vejez. Ello no solo mejoraria el monto de la Renta Dignidad, sino que podria sustentarse en un
mecanismo de proteccidn integral de la vejez, sea en forma de renta minima o renta basica, con todos
los derechos asociados a una jubilacion.

o Por ultimo, la reforma del sistema de pensiones no puede soslayar la obligacién de proteger el valor
de los fondos de pensiones y, en consecuencia, el poder adquisitivo de los montos de pensidn de los
vaivenes del mercado financiero y de la economia en general. Para lograr este cometido, es necesario
convertir el valor del fondo de pensiones de Bolivianos Sin Mantenimiento de Valor a Bolivianos Con
Mantenimiento de Valor o a Unidades de Fomento a la Vivienda. Esta conversion permitiria proteger a
todo el sistema de posibles devaluaciones y de la inflacion.

Este mecanismo también permitiria que las pensiones se paguen en UFV o con mantenimiento de
valor, logrando que el poder adquisitivo de las mismas se mantenga en el tiempo. Esto es imprescindi-
ble si se toma en cuenta que los adultos mayores, en particular los mayores de 65 afos, no tienen las
condiciones ni las fuerzas para salir al mercado laboral y contrarrestar los efectos de la inflacion.

Referencias )

" El presente documento tiene como fuentes principales los aportes del Panel 8 “;Prohibido envejecer en Bolivia? Desafios del
Sistema de Pensiones” de la Serie Bolivia Debate: un futuro sustentable, con la participacion de Jaime Dunn, Nancy Tufifo, Alberto
Bonadona y Gustavo Rodriguez (IISEC: https://bit.ly/2WmuccG; Bolivia Debate: https://bit.ly/2Kd4qEP).

2 Director de IEA Economia Boliviana.

? Las cifras acabadas de presentar y las que se presentan en adelante, amenos que se indique lo contrario, provienen de tres fuentes
oficiales: el Instituto Nacional de Estadistica (INE), la Autoridad de Fiscalizacién y Control de Pensiones y Seguros (APS), y el Ministe-
rio de Economia y Finanzas Publicas.




Seguridad alimentaria y produccion

de alimentos en Bolivia’ Bolivia Debate
CAPITULO 4

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) plantean la necesidad que tienen los habitantes de nuestro
planeta de alcanzar cero hambre, la produccién y el consumo responsables, la salud y el bienestar humano y
de los ecosistemas. El concepto de seguridad alimentaria es fundamental para alcanzar estos objetivos
(Friedrich, 2020°). Segun la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), la
seguridad alimentaria se basa en cuatro pilares que son: la disponibilidad de alimentos, el acceso a los
mismos, el uso y la estabilidad (permanencia de los primeros tres factores en el tiempo). Esto significa que la
inseguridad alimentaria puede ser consecuencia de la poca disponibilidad de alimentos, pero también de la
falta de acceso a los mismos por pobreza, situaciones de guerra u otros factores. Por tanto, la produccion de
alimentos en la cantidad y con la calidad adecuadas no es condicién suficiente para alcanzar la seguridad
alimentaria, pero si es condicidon necesaria, por lo que merece especial atencién. En este articulo nos enfoca-
mos en la produccion de alimentos en Bolivia, pero no en los demas factores esenciales para garantizar la
seguridad alimentaria de la poblacién, como la superacién de la pobreza.

Antecedentes )

Segun estimaciones de la FAO (2020°), el 8,9% de la poblacién mundial -690 millones de personas- sufrian de
hambre en 2019y casi 1 de cada 10 personas estuvieron expuestas a inseguridad alimentaria grave. Aunque
actualmente hay mucha incertidumbre en las proyecciones por la pandemia de COVID-19, los nimeros son
alarmantes. Lejos de alcanzar el objetivo de hambre cero, se calcula que para 2030 haya 840 millones de
personas que padezcan hambre. Se estima que, en 2019, 1,6 millones de personas sufrian hambre en Bolivia
(14,1% de la poblacién)’. A la par, las cifras de enfermedades derivadas de una alimentacién deficiente y/o una
sobrealimentacién estan creciendo en el mundo y en el pais (diabetes, obesidad, etcétera).

Por tanto, uno de los grandes retos de la humanidad es proveer alimentos en cantidad y calidad suficientes a
toda la poblacién, en un contexto de enormes y crecientes desigualdades entre paises, pero también entre
poblaciones de un mismo pais. Este reto es particularmente complejo considerando la crisis climética y la
degradacién acelerada de los suelos en todo el planeta. Se estima que el 75% de la superficie terrestre del
planeta se encuentra degradada®. Se pierden alrededor de 24 mil millones de toneladas de suelo fértil cada
afo’. Esto se debe principalmente a la expansién de la frontera agropecuaria, la deforestacion, las actividades
extractivas y la urbanizacion, que causan erosion, contaminacion y compactacién de los suelos. Para 2050, la
degradacién podria alcanzar el 95% de la superficie terrestre.

En Bolivia, entre el 35% y el 50% de los suelos agricolas estan degradados. Segun la FAO, més del 60% de la
poblacién “vive y produce en ese entorno de degradacién’, mostrando la vulnerabilidad de la poblacién
boliviana a la inseguridad alimentaria®. La degradacién de los suelos se refleja en los bajos rendimientos que
caracterizan la produccién agricola del pais y en nuestra creciente dependencia de la importacion de alimen-
tos, tanto frescos como procesados. En los ultimos diez afos, la importacién de alimentos tradicionales se
incremento en 54%" Actualmente, la produccién de alimentos frescos sélo cubre alrededor del 62% de la
demas?lsa del mercado interno, mientras que el restante 38% lo cubren las importaciones (Tito y Wanderley,
2021)“".

La produccién agricola en el pais alcanzo, en la campafa 2018-2019, aproximadamente 19,7 millones de
toneladas (INE). E 48% de la produccion corresponde a cafia de azUcar, el 15% a soya, el 6% a papa y aproxima-
damente el 5% a maiz. Esta produccion se realiza en una superficie de aproximadamente 3,8 millones de
hectareas, que se ha casi cuadriplicado desde 1983. La soya ocupa el 36% de esta superficie, seguida por el
maiz (12%), el sorgo (10%), el trigo (5,1%), el arroz (4,9%), la papa (4,6%) y la caia de azucar (4,5%). Por su
parte, los rendimientos no han aumentado en casi 40 afios: el rendimiento promedio en 1983 era de 5 tonela-
das métricas por hectdrea, mientras que en 2019 alcanzé 5,1 tm/ha. Bolivia ocupa los ultimos lugares en
productividad en la regién, incluyendo los cultivos originarios del pais, como la papay la quinua (véase anexos
en: https://tinyurl.com/AnexosSegAli).
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La produccion agropecuaria en Bolivia es encarada por un mosaico muy diverso de actores y familias a lo largo
y ancho del pais. Sin embargo, se reconoce una dualidad entre, por un lado, economias campesinas e indige-
nas, cuya base son las actividades agropecuarias y de aprovechamiento de recursos naturales (como la caza,
la pescay la recoleccion) y que emplean mano de obra esencialmente familiar y, por otro lado, una economia
empresarial agropecuaria de mayor escala en la cual los miembros de la familia por lo general no participan
directamente en las labores productivas. Nos referiremos a la primera como “economias campesinas e indige-
nas de base familiar” (ECIF) y a la segunda como “economia empresarial agropecuaria” (EEA).

El Censo Agropecuario de 2013 contabilizé cerca de 872.000 unidades de produccion agropecuaria (UPA) en
todo el pais. Se estima que entre el 96 y el 98% de las UPA corresponden a las economias campesinas e indige-
nas de base familiar (ECIF) y entre el 2%y el 4%, a la economia empresarial agropecuaria (EEA) (Urioste, 2018™;
Tito y Wanderley, 2021, op. cit.). La mayor parte de las UPA se localizan en los valles (casi el 50%), en el Altiplano
(22%) y en los llanos tropicales (21%) (Tito y Wanderley, 2021, op. cit.). Las relativamente pocas UPA de la EEA
estan situadas en su gran mayoria en tierras bajas, especialmente en los llanos tropicales.

Localizacion y proporcion de UPA de las ECIF y de la EEA

UPas de la econemia campesina e

Amazonia indigena de base familiar (ECIF)

UP&s de la econemia empresarial
. agropecuarla (EEA)

Llanostropicales

Gran Chaco

-—
o Altlplano

98714

Fuente: elaboracién propia con datos de Tito y Wanderley, 2021.

Reconocemos que detrds de estas categorias hay una gran diversidad de actores que no son homogéneos.
Dentro de las ECIF, en particular, existen l6gicas de tenencia y propiedad, aprovechamiento de recursos y
gestion territorial muy diversas, que pueden incluso entrar en conflicto, especialmente en zonas de avance de
la frontera agropecuaria. En este articulo no abordaremos estos matices en su complejidad. Nos enfocaremos,
en cambio, en los grandes rasgos y aportes de ambos grupos de actores a la seguridad alimentaria del pais,
algunos problemas diferenciados que estos enfrentan y perspectivas de politicas publicas.

Aportes de las economias campesinas e indigenas de base familiar (ECIF))

Segun el concepto de la FAO (2014"):“La agricultura familiar incluye todas las actividades agricolas de base
familiar y [...] es una forma de clasificar la produccién agricola, forestal, pesquera, pastoril y acuicola [...] que
depende principalmente de la mano de obra familiar”. Dadas las caracteristicas de Bolivia y laimportancia de
las formas colectivas de tenencia y de gestion territorial, especialmente entre pueblos indigenas, el concepto
de “economias campesinas e indigenas de base familiar” (ECIF) incluye mds explicitamente la diversidad de
sistemas econémicos que integran formas de produccién agricola anual y multianual, produccién pecuaria y
acuicola, caza, pesca, recoleccién y aprovechamiento de recursos naturales. Entre la diversidad de actores de
las ECIF estan: las familias campesinas que son parte de comunidades derivadas de las antiguas haciendas, los
ayllus y markas del Altiplano, las comunidades de pueblos indigenas de Tierras Bajas y los asentamientos
resultantes de la colonizacion dirigida en tierras bajas.

Las ECIF estan presentes en casi todos los pisos ecoldgicos. Sus practicas productivas y de gestion de recursos
naturales son el resultado de procesos de especializacion en el manejo de un territorio diverso. Consecuente-
mente, los cultivos anuales y multianuales que producen y los recursos forestales no maderables que manejan
incluyen una gran variedad de hortalizas, frutas, cereales y granos, legumbres, tubérculos y raices, forrajes,
estimulantes y hierbas arométicas. Esta diversidad de alimentos constituye un gran aporte, no solo en
cantidad, sino también en calidad nutricional " .

No hay una cifra definitiva respecto a los aportes relativos de las ECIF y la EEA a la produccién agropecuaria
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nacional. Se estima que el aporte de las ECIF en valor de produccién varia entre el 44%y el 57% del total (Eyza-
guirre, 2015 ; Tito y Wanderley, 2021, op. cit.), porcentaje que ha ido disminuyendo a medida que la EEA ha
crecido. Sin embargo, entre su venta en el mercado interno, transformacion y autoconsumo, el 89% de la
produccion de las ECIF se destina a la alimentacion de las familias bolivianas, solo el 1%, a la exportacion y el
resto al consumo animal, semilla, almacenamiento u otros. De modo que la produccion de las ECIF contribuye
en gran medida a la seguridad alimentaria de las familias productoras.

Segun los datos de la FAQ, el 70% de los alimentos en el mundo proceden de la agricultura familiar. En el caso
de nuestro pais, segun diversos estudios y estimaciones, como los del Ministerio de Desarrollo Rural de Tierras,
la agricultura familiar aporta entre el 40% y el 60% de los alimentos consumidos en el pais. El estudio de Tito y
Wanderley (2021, op. cit.) muestra que las unidades de las ECIF proveen aproximadamente el 61% del
volumen total de alimentos frescos demandados por los hogares bolivianos.

Pero las ECIF no solo encaran el grueso de la produccion de alimentos en el pais, sino que también son genera-
doras de empleo. A nivel nacional, durante la produccién de verano absorben el 95% del total de la mano de
obra agricola —aproximadamente a tres millones de trabajadores(as)-: emplea el 98% del total de la mano de
obra familiar agricola y el 91% del total de la mano de obra contratada agricola (Tito y Wanderley, 2021, op.
cit.). Estos datos corroboran la hipétesis de que la gran mayoria de empleos generados a nivel nacional en el
agro corresponden principalmente a las pequefas unidades de produccién familiar (Colque, 2020™).

Sin embargo, estos considerables aportes a la seguridad alimentaria y a la generacion de empleo se hacen en
aproximadamente el 50% de la superficie cultivada (Eyzaguirre, 2015, op cit.). La concentracién de tierras en
Bolivia es alta. Segun datos del Censo Agropecuario de 2013, el 20% de las UPA mas grandes concentran el
93,5% de la superficie agropecuaria, mientras que el 20% mdas pequefio produce en solo 0,1% de la misma
(INE, 2015 ). Esto se traduce también en una alta concentracién de ingresos: el 2% de UPA de la EEA concentra
el 56% de la renta agropecuaria (Eyzaguirre, 2015, op. cit.).

Por ultimo, las ECIF, especialmente cuando se acercan a sistemas de produccién agroecoldgicos, agroforesta-
les, agrosilvopastoriles o de gestién territorial basados en el aprovechamiento sostenible de recursos natura-
les, pueden proveer una serie de servicios ambientales a la sociedad. Entre estos figuran el mantenimiento del
paisaje, de fuentes de agua, nacientes de rios y biodiversidad. También esta la conservacién y generaciéon de
agrobiodiversidad a través del manejo de semillas y variedades nativas, la proteccién de polinizadores de
cultivos, la absorcion de carbono y la (re)produccién de saberes y practicas culturales, esenciales para manejar
territorios diversos y fragiles como los que tenemos en Bolivia.

La EEA de Bolivia fue promovida inicialmente con el fin de sustituir las importaciones de alimentos basicos,
como el azlicar o el arroz (Plan Bohan de 1942) (Urioste, 2018, op. cit.). Fue impulsada en el marco de la Revolu-
cion de 1952 con dotaciones de tierras en los llanos y otras medidas de politica publica, como la expansion
caminera para articular las nuevas zonas de produccion con los centros de consumo en occidente. En los afos
setenta, los Gobiernos militares le dieron un renovado impulso a la EEA —principalmente a unidades producto-
ras de cafa, algodén y ganado- con la dotacién de grandes extensiones de tierra por vias irregulares y facilida-
des de crédito. Sin embargo, a partir de los noventa, cuando se abre la gran demanda china de soya, la produc-
cion agricola empresarial inicia un crecimiento sostenido en el pais, centrado en el departamento de Santa
Cruzy con un importante respaldo de las politicas publicas.
Crecimiento de la produccién y superficie dedicada a oleaginosas e industriales
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En el marco de la crisis global de abastecimiento de alimentos, el Gobierno de Evo Morales inicié un acerca-
miento con el sector empresarial agropecuario a partir del afo 2011. Se concretaron apoyos gubernamentales
al sector como: medidas de excepcién normativa sobre el uso de suelos y el cumplimiento de la Funcién
Econémica Social (FES), la aprobacién de organismos genéticamente modificados?, la anulacién del impuesto
alatierra, el bajo precio de la tierra y la mercantilizacion de tierras fiscales™, el establecimiento de preferencias
arancelarias de la Comunidad Andina de Naciones, la subvencién al diésel, los “perdonazos” a la deforestacion,
el impulso y subvencién a la produccién de biocombustibles y la tramitacion de la exportacién de carne a la
China (Colque, 2020, op. cit.). Estas medidas han sido fundamentales para consolidar el crecimiento de la
produccién agropecuaria empresarial en el pais.

El valor de produccion de las unidades de la EEA se estima entre el 43 y el 56% del total nacional (Eyzaguirre,
2015, op. cit,; Tito y Wanderley, 2021, op, cit.). Segun estimaciones de CIPCA para el afio 2018, el 25% de la
produccién de la EEA se destina al mercado interno (principalmente aceite y alimento para ganado) y el 75%,
ala exportacion®. Debido a estas exportaciones la EEA se ha convertido en un sector econémicamente impor-
tante en el pais. La soya es el tercer producto mas exportado (después del gas y el zinc) y representa el 8% del
PIB nacional.

Los aportes de la EEA a la seguridad alimentaria son menores que los de la ECIF. Segun el estudio de IISEC-CIP-
CA, el sector solo cubre el 1% del consumo de alimentos frescos en el pais. Sin embargo, su aporte es proba-
blemente considerable para un nimero limitado de productos importantes de la canasta basica, como pollo,
carne, aceite, azlicar y arroz.

En términos de empleo, el aporte de la EEA también es reducido. Se estima que el sector emplea solo el 5% de
la mano de obra agricola total (el 9% de la mano de obra agricola familiar y el 2% de la mano de obra agricola
externa), aunque ocupa la mitad de la superficie cultivada (Tito y Wanderley, 2021, op cit.). A pesar de la narra-
tiva dominante sobre el agro crucefio como motor de la economia, entre 2001 y 2012, solo se crearon 5.000
nuevos empleos en la zona de expansién agroindustrial de Santa Cruz (Colque, 2020, op. cit.).

Crisis de las economias campesinas e indigenas de base familiar (ECIF)

La mayoria de las UPA de las ECIF atraviesa por una crisis multidimensional (ambiental, econémica y sociocul-
tural) que hace su sostenimiento cada vez mas dificil. La mayoria estan en la regién andina, donde ocupan
tierras marginales con suelos pobres y/o ubicados en laderas. Pocas UPA acceden a las tierras fértiles en los
fondos de valle, donde la topografia plana facilita la mecanizacion agricola. Ademas, la mayor parte de las UPA
no cuenta con sistemas de riego suficiente.

Tradicionalmente, estas condiciones adversas se han enfrentado con conocimientos y practicas productivas
ancestrales —entre las cuales es fundamental la prediccion del clima-y el manejo de una alta diversidad de
semillas locales adaptadas a diversos escenarios climéticos. Sin embargo, las UPA de las ECIF enfrentan
crecientes dificultades derivadas del agotamiento de sus tierras y de las manifestaciones locales del cambio
climatico (incremento de temperaturas, reduccion de los periodos de lluvia, lluvias mas torrenciales, eventos
climaticos extremos). Los periodos mas largos de sequias provocan pérdidas de vegetacion y erosion cuando
llegan las lluvias, dando paso a un proceso de desertificacion en la regidén andina y en el Chaco. Estos fenéme-
nos afectan los rendimientos. Para las y los agricultores, “el tiempo ya no acompana a los cultivos”y “la tierra
estd cansada”.

El problema de los bajos precios de los productos agricolas en los mercados ha sido una constate en la historia
del pais, desde el ingreso de los campesinos e indigenas al mercado después de la Revolucién de 1952.
Agricultores de distintas regiones del pais coinciden en que los precios a los que se ven obligados por necesi-
dad a vender sus productos, “no cubren ni siquiera los costos de produccion”. Los productos nacionales no
pueden competir con los productos importados o de contrabando, ya sea por la escala y la mecanizacién de
la produccion en los paises de origen o por la relacién de cambio del boliviano con las monedas respectivas.
El incremento del ingreso de alimentos del exterior —facilitado por la eliminacién de casi todas las barreras
arancelarias para los productos agricolas de origen campesino, en beneficio de paises vecinos®* - acttia como
desincentivo para los productores rurales, en especial para los jévenes, y estimula la migracion.

Como resultado, la produccién de muchas de las UPA de las ECIF no es suficiente ni para cubrir las necesidades
alimenticias propias, ni para generar ingresos por la venta de excedentes. El 30% de los municipios del pais -
precisamente los de la cordillera de los Andes, donde estd la mayor parte de las ECIF - son altamente vulnera-
bles a la inseguridad alimentaria (Carrasco y Jiménez, 2018, op. cit.). Un estudio reciente hecho en 40 munici-
pios de todas las regiones del pais encontré que el ingreso anual promedio per capita de las familias de las
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ECIF de Bs 6.672; por debajo del salario minimo vital y del ingreso per cépita nacional (Carrasco y Jiménez,
2018, op. cit.). Esta situacién coincide, ademas, con un incremento de las necesidades monetarias de las
familias por el cambio de patrones culturales y de consumo debido a una mayor integracion urbana. Por tanto,
las familias recurren a actividades econémicas complementarias a través de la migracion estacional (jornaleo,
transporte, construccion, trabajo doméstico, etcétera) para generar ingresos monetarios. En muchos casos,
esta busqueda termina en la migracion definitiva a ciudades del pais o del extranjero. La reducida presencia
en el campo genera un deterioro de los procesos productivos (con el descuido u omisién de labores como
aporque, deshierbe y manejo de semillas) y la pérdida de conocimientos y destrezas necesarios para la gestion
de recursos naturales y productivos.

La crisis de las ECIF ha sido ampliamente considerada por las politicas publicas durante los ultimos quince
afos, por ejemplo, en: el Plan de la Revolucion Productiva Rural Agraria y Forestal de (2008-2011), la Ley 144
de la Revolucién Productiva Comunitaria y Agropecuaria de 2011, la Ley 338 de OECAS y OECOM “para la
integracién de la agricultura familiar sustentable y la soberania alimentaria”y la Agenda Patridtica 20-25. Sin
embargo, la proyeccién de estas politicas y normas en medidas concretas no ha alcanzado a tener la inciden-
cia necesaria en las comunidades, por lo que no ha tenido un impacto estructural, ni logros significativos en el
mejoramiento de las crisis productiva y econémica. Programas como “Mi riego” fueron de gran beneficio para
mejorar la captacion y establecimiento de sistemas de riego, pero no se articularon a otros esfuerzos necesa-
rios para la recuperacién del sector. Las ECIF contintan excluidas de la mejora de los niveles de vida y del
crecimiento econémico del pais.

Crisis de la economia empresarial agropecuaria (EEA)

El modelo de produccion de la EEA enfrenta serios problemas de sostenibilidad. La poca diversidad de cultivos
y el uso intensivo de fertilizantes sintéticos, plaguicidas y herbicidas degradan progresivamente el potencial
productivo y el ambiente en un proceso ciclico vicioso. Puesto que todas las tierras de potencial agropecuario
ya estan ocupadas, la produccidn se extiende sobre areas forestales no aptas, que tienen bajos rendimientos.
Esto, a su vez, motiva un uso cada vez mayor de agroquimicos y fertilizantes. Consecuentemente, se desgastan
los suelos, los rendimientos se estancan y los productores intensifican todavia mas su uso de insumos. Al
mismo tiempo, buscan compensar la baja produccion con la habilitacion de nuevas areas de cultivo por
medio de la deforestacion, que ha adquirido inmensas proporciones en los Ultimos aios.

El usoy la dependencia de agroquimicos han llegado a niveles sin precedentes: entre 2001 y 2018su uso se ha
incrementado en 150% tanto por hectérea como por tonelada de alimento producida®, sin resultados en los
rendimientos®. Esto se debe, en parte, a la introduccién en 2004 de soya transgénica en el pais, disefiada para
resistir la exposicién a herbicidas altamente téxicos, como el glifosato. Ademas de tener efectos nocivos en la
salud humana, la aplicacion intensiva y constante de agroquimicos afecta a los polinizadores de los cultivos y
genera resistencia de plagas y malezas a los pesticidas. Solo en Bolivia se ha identificado nueve malezas
resistentes al glifosato.

Esta insostenibilidad ambiental se traduce también en fragilidad econdmica. Por los bajos rendimientos y los
crecientes costos de produccidn, los margenes de ganancia por hectarea son cada vez més estrechos: la renta-
bilidad de la soya bajé de $US 66 por hectarea en 2002 a $US 29/ha en 2016**%. El cultivo no es rentable si el
precio de la soya -cotizado en las bolsas de Chicago y Rosario, y altamente voldtil- llega a cotizarse por debajo
de $US 300 por tonelada (Colque, 2020). La tendencia desde 2013 ha sido a la baja. Por otro lado, los fertilizan-
tes y agroquimicos deben importarse, y sus precios también son volatiles (varian con el petréleo).

A pesar de la gran superficie dedicada al cultivo de soya en Bolivia, nuestro volumen de produccién es margi-
nal: representa alrededor del 1% de la soya mundial. Esto, sumado a nuestros altos costos de produccion y
bajos rendimientos, nos hace infimamente competitivos. El modelo de la EEA se mantiene a flote no por su
rentabilidad, sino por las subvenciones estatales y politicas publicas favorables (como el bajo precio de la
tierra, la subvencion al diésel, los perdonazos ambientales, etcétera).

Propuestas para las economias campesinas e indigenas de base familiar (ECIF)

Articular una respuesta efectiva ante la crisis actual de las ECIF constituye un gran reto para el pais. Un primer
paso es reconocer los aportes y laimportancia estratégica de las ECIF por su rol fundamental en el aprovecha-
miento productivo, la conservacion de la biodiversidad y agrobiodiversidad, la contribucién a la seguridad
alimentaria con alimentos frescos y de calidad y la generacién de empleo y medios de vida para mas de 4
millones de personas.

Se requiere un conjunto de politicas que tengan la capacidad de fortalecer la sostenibilidad ambiental, econé-
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mica y social de las ECIF con base en la promocién de la produccion agroecolégica y la agregacion de valor. El
potencial y las ventajas comparativas de las ECIF estan en la produccién de alimentos sanos que no produce
la EEA. En ese sentido, es necesario:

« Estimular el desarrollo de alternativas econémicas sustentables con base en: (i) la selecciéon de productos
y/o procesos de generacion de valor agregado con potencial de mercado, y (ii) el fortalecimiento de capaci-
dades productivas, de organizacién empresarial y de mercadeo ya que muchas de estas alternativas econé-
micas requieren de iniciativas colectivas.

- Fortalecer los sistemas productivos con enfoque agroecolégico a través del desarrollo de capacidades de
manejo de suelos, agua, semillas nativas, etcétera.

« Estimular la produccién de alimentos frescos (tradicionales) que actualmente no abastece la produccion
nacional en una perspectiva de sustitucion de importaciones, y adoptar politicas de protecciéon de la
produccién nacional de alimentos.

« Implementar mecanismos para garantizar estabilidad y compensaciones a las y los agricultores en caso de
pérdidas (seguro agrario, precios sostén).

- Fomentar y apoyar la gestion territorial y del cambio climético a través de: (i) la gestién integral de cuencas
y reforestacion, (i) la optimizacién de la gestion del agua y de los sistemas de riego (cosecha de lluvia,
almacenamiento de agua, etcétera), (iii) manejo de suelos y control de carcavas, y (iv) fortalecimiento de
sistemas de gestion de riesgos incluyendo sistemas locales de prediccidn climatica.

- Fomentar el desarrollo de conocimientos y destrezas a través de procesos de educacion escolar regular,
alternativa y de adultos, que rescaten y fortalezcan los saberes propios de cada pueblo y los complemente
con enfoques relacionados a los puntos anteriores (produccion agroecoldgica, gestién territorial y de
cuencas, manejo de suelos, organizacion empresarial, mercadeo, etc.).

Estas medidas pueden implementarse sobre las bases normativas ya promulgadas, desde los municipios y
autonomias indigena originario campesinas (AIOC) y con el apoyo de gobernaciones y Gobierno central. Para
ello sera fundamental una distribucion mas equitativa de recursos del tesoro general de la nacion (TGN) entre
el nivel central de la administraciéon publica y las entidades territoriales auténomas, en el marco de un nuevo
pacto fiscal.

Propuestas para la economia empresarial agropecuaria (EEA)

La EEA es un sector importante para el desarrollo econémico del pais. Sin embargo, el modelo productivo
que promueve —basado en los paradigmas de la revolucién verde, muy cuestionados a nivel mundial- no es
rentable ni sostenible. Por tanto, es necesario encaminar progresivamente el sector hacia modelos produc-
tivos mas sostenibles ambientalmente, y que hagan un uso mas eficiente y equitativo de los recursos
productivos. Para ello, el concepto de “intensificacion sostenible” es de utilidad, entendiendo que no se trata
meramente de una intensificacién en capital o tecnologia, sino en practicas de manejo que permitan
recuperar el potencial productivo de los suelos e incrementar la produccién por hectarea (Friedrich, 2020,
op. cit.). En ese sentido, consideramos necesario:

« Detener la ampliacion de la frontera agropecuaria sobre areas boscosas no aptas para la produccion.
Actualmente, tenemos alrededor de 0,35 hectarea habilitada por habitante. Es una cifra similar a la de los
paises de ingresos altos (0,37 ha), superior al promedio mundial (0,23 ha), y superior a las estimaciones
promedio de requerimientos para alimentar a una persona (0,22 ha) (FAO, 2012%). Debemos hacer un
mejor uso de la superficie agricola. Es necesario el desarrollo de politicas de responsabilidad ambiental
para las empresas agropecuarias. Las politicas publicas deben orientarse a generar incentivos para la
produccién sostenible y a regular las practicas que deterioran el patrimonio productivo y natural del pais.
Igualmente, debe regularse la concentracién de tierras.

« Es necesario que la EEA realice practicas de manejo integrado de suelos, agua, plagas y malezas para
mejorar los rendimientos. Se debe incrementar la diversidad de cultivos a través de rotaciones y asocia-
ciones, tomando en cuenta la necesidad de alimentos del mercado interno y las ventajas comparativas de
Bolivia para competir en el mercado internacional. La diversificacion de cultivos ayuda con el control de
plagas y malezas. Bien manejada, puede mejorar significativamente la fertilidad de los suelos e incremen-
tar la produccién por ha/aio. Los principios de disturbio minimo y cobertura de suelo también deben ser
implementados para disminuir la compactacién y erosién de los suelos (Friedrich, 2020, op. cit.).

- Como horizonte, debemos valorizar nuestra agrobiodiversidad a través del manejo del patrimonio gené-
tico de variedades nativas y productos de alta calidad (como frutas amazonicas, cacao fino, café de
calidad, tubérculos, etcétera). Esto nos permitiria ingresar al mercado de exportacién en mejores condi-
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ciones de competitividad. Bolivia tiene potencial para proveer productos de alto valor nutritivo al merca-
do interno y para la exportacion. En ese sentido, debemos enfocar nuestros esfuerzos en propiciar la
transicion a una agricultura mas sostenible social, econémica y ambientalmente y menos intensiva en su
uso de agroquimicos importados.
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bientales de la agroindustria en Bolivia” con la participacién de Theodor Friedrich, Edilberto Osinaga, Gonzalo Colque, Miguel Angel
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CAPITULO 5

Antecedentes: desarrollo de las bases para la gestion ambiental en el pais)

Ubicada en el centro de Sudamérica, Bolivia alberga una alta gama de ecorregiones y tipos de habitats. Las
variaciones altitudinales y latitudinales, la topografia montafosa del occidente y los factores climaticos han
creado condiciones diversas para la vida y han posibilitado el desarrollo de numerosos ecosistemas y
especies. Ademas, es el Unico pais que abarca las tres principales cuencas del subcontinente. Estas caracteris-
ticas han determinado que Bolivia sea reconocida por el Convenio de Diversidad Biol6gica como uno de los
paises megadiversos del planeta.

No obstante, las mismas caracteristicas que hacen tan diverso el territorio boliviano, lo hacen también marca-
damente fragil en términos ambientales. La fragilidad de los suelos, la topografia montafiosa y el régimen
climatico en la regién andina, asi como el clima en la regién del Chaco, determinan la vulnerabilidad del pais
ala erosidn y a la desertificacion. En este contexto, las culturas desarrolladas por las poblaciones asentadas
en las distintas regiones que hoy conforman Bolivia han sido fundamentales para la conservacién y el
desarrollo de la biodiversidad y para lograr el manejo de los factores ambientales criticos del territorio.

Sin embargo, la incorporacion del territorio que hoy es Bolivia en la jurisdiccion de la Colonia espaiiola, a
partir del siglo XVI, tuvo crecientes impactos ambientales en el area de influencia de la actividad minera (el
area andina), provocando una intensa deforestacion y la contaminacién de amplias superficies de suelos y
numerosos cursos de agua. El sistema colonial actud en base a una légica extractiva, centrada en el objetivo
de la produccién mineral para su transferencia a la metrépoli, sin ninguna consideracién por los impactos en
el territorio. Esta I6gica fue heredada posteriormente por el Estado surgido del proceso de independencia y
luego por el Estado nacional de 1952, los cuales promovieron la expansion de la economia del pais hacia las
tierras bajas (en el primer caso, para la explotacion de la goma y, en el sequndo, para el desarrollo de la
agroindustria, la colonizacién y la explotacion hidrocarburifera), sin medidas de planificacion territorial, ni de
gestién ambiental.

Desde inicios de los afos noventa se desarrollaron discusiones en la sociedad civil tendientes a la formula-
cion de una politica ambiental nacional orientada a lograr el desarrollo sostenible. Dichas discusiones
también contribuyeron a la formulacion de la Ley N° 1333, Ley de Medio Ambiente, promulgada en 1992.
Sobre las bases establecidas por dicha norma, progresivamente se desarrollaron bases institucionales para la
gestién ambiental®: el marco normativo (los reglamentos de la Ley N° 1333, el Reglamento General de Areas
Protegidas, La Ley Forestal 1700 de 1996, etc.) y diversas herramientas técnicas, tales como los planes de
ordenamiento territorial y uso de suelos, la Estrategia Nacional de Gestion de la Biodiversidad, planes de
manejo de cuencas, etc. Un avance fundamental en este proceso de aplicacion de la Ley 1333 fue la creacién
y puesta en marcha del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP), conformado por de 22 &reas de impor-
tancia fundamental para la conservacion de la biodiversidad en el pais*.

La aprobacion de la Constitucion Politica del Estado (CPE) de 2009, constituye otro hito fundamental en el
proceso de desarrollo de las bases para la gestion ambiental en el pais. Su elaboracién, en el marco de la
Asamblea Constituyente, se bas6 en una amplia participacion social, y el texto resultante incluye amplios y
detallados mandatos. Entre ellos destaca el art. 9.6, que define que son fines y funciones del Estado el
“Promover y garantizar el aprovechamiento responsable y planificado de los recursos naturales [...] asi como
la conservacion del medio ambiente, para el bienestar de las actuales y futuras generaciones”. Igualmente, el
art. 342, que establece que es deber del Estado y de la poblacién “conservar, proteger y aprovechar de
manera sustentable los recursos naturales y la biodiversidad”. Por ultimo, el art. 345, que determina que las
politicas de gestion ambiental deberadn basarse en “la planificacion y gestion participativas, con control
social’, en”la aplicacion de los sistemas de evaluacién de impacto ambiental y el control de calidad ambien-
tal”y “en la responsabilidad por toda ejecucion que produzca dafios ambientales y su sancion civil, penal y
administrativa”. Asimismo, la CPE establece el derecho fundamental de la poblacion al medio ambiente sano
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(art. 33), las bases para la gestion de todos los recursos naturales y las responsabilidades de cada uno de los
niveles de la administracion territorial del Estado en la gestion ambiental.

Posteriormente a la aprobacion de la CPE, se promulgaron la Ley N° 071, Ley de los Derechos de la Madre
Tierra, de diciembre de 2012, y la Ley N° 300, Ley Marco de la Madre Tierra y Desarrollo Integral para Vivir Bien,
de octubre de 2012. Ambas plantean mandatos de gestién ambiental en un nuevo marco conceptual (princi-
palmente, centrado en los conceptos de Madre Tierra, los derechos de la Madre Tierra y el Vivir Bien en armo-
nia con la Madre Tierra), que no llegaron a proyectarse en el fortalecimiento de la gestion ambiental del pais,
aunque si fueron bases importantes para la promulgacién de la Ley Ne 777, del Sistema de Planificacion
Integral del Estado de enero de 2016, que articula la planificacion territorial, el desarrollo integral de la pobla-
ciony la gestion del cambio climatico con el Sistema de Inversion Publica del Estado.

Ademds de las sélidas bases normativas establecidas en la CPE (véase: https://tinyurl.com/BasesGestio-
nAmb), Bolivia es signataria de mdas de 20 convenciones internacionales ligadas con la gestion ambiental,
que también constituyen importantes fundamentos y oportunidades de cooperacion con otros Estados en
este campo (véase; https://tinyurl.com/tratadosMABol). Entre ellos, tiene especial relevancia el Acuerdo de
Escazu (ratificado por el pais en 2018, y que entra en vigencia este 2021), que busca

garantizar la implementacién plenay efectiva en América Latina y el Caribe de los derechos de acceso a
la informacion ambiental, participacién publica en los procesos de toma de decisiones ambientales y
acceso a lajusticia en asuntos ambientales, asi como la creacion y el fortalecimiento de las capacidades y
la cooperacién, contribuyendo a la proteccién del derecho de cada persona, de las generaciones presen-
tes y futuras, a vivir en un medio ambiente sano y al desarrollo sostenible [el resaltado es nuestro]. (art.1).

Principales problemas ambientales que enfrenta el pal's)

A pesar de los avances sefialados lineas arriba, actualmente Bolivia esta sumergida en una profunda crisis
ambiental con distintas dimensiones:

- Deforestacion e incendios forestales. El pais pierde sus bosques a gran velocidad. En 2018, Bolivia tuvo la
quinta mayor tasa de deforestacién en el mundo’. Desde 2016, un estimado conservador menciona un
promedio de 350.000 hectareas deforestadas por afio®. Mas de la mitad de las 7 a 9 millones de hectareas
acumuladas de deforestacion en el pais se ha concentrado en los Ultimos 20 afios, y alrededor del 80% se
sitia en el departamento de Santa Cruz’. El principal motor de la deforestacién es la expansion de la
frontera agropecuaria, promovida por politicas publicas® y facilitada por distribuciones irregulares de
tierras. Dicha expansion esta incorporando a la produccion agricola tierras de vocacioén forestal, lo que
determina bajos rendimientos agricolas, un rapido agotamiento de suelos y la necesidad recurrente de
expandirse hacia nuevas tierras. Un sintoma dramatico de esta dindmica son los incendios de 2019, en los
que se quemaron mas de 5 millones de hectéreas. En 2020, la superficie quemada al 6 de diciembre alcan-
26 2,3 millones de hectareas®. Por otro lado, la estrategia para disminuir la deforestacién ilegal ha sido
legalizarla. Entre 2012 y 2015, el porcentaje de deforestacion ilegal disminuyé del 92,1% al 64%, pero la
deforestacion absoluta aument6 de 118.000 a 155.400 hectareas'.

Creciente contaminacion de suelos, aguas y alimentos por el uso intensivo de agroquimicos en la agricul-
tura. Ha habido un incremento del 150% en el uso de agroquimicos por hectarea y por tonelada de
alimento producida en los Ultimos 15 afos." Solo en 2018, se importaron 167 millones de litros de
agroquimicos. Mas del 70% de los 229 plaguicidas registrados en Bolivia son problematicos por su toxici-
dad y al menos 78 son altamente peligrosos (incluyendo glifosato, paraquat y atrazina)'™®. Este incremento
en el uso de agroquimicos estd vinculado en parte a la expansion de las superficies de soya transgénica en
Bolivia desde 2004. La gran mayoria de los cultivos transgénicos han sido disefiados para resistir a herbici-
das que causan dafios a la salud. A pesar de ello, los rendimientos de soya no se han incrementado mas
que en 0,6% en el pais, mientras los costos de produccién han subido en 76%, reduciendo la rentabilidad
y motivando la expansion de la frontera agricola”.

En el caso de Bolivia, la introduccién de cultivos transgénicos para productos de la canasta basica, como
plantea el D. S. 4232, de 2020, representa ademas un gran riesgo para la agrobiodiversidad del pais, funda-
mental para la seguridad con soberania alimentaria. Esta politica, que contraviene el art 408 de la CPE, se
aprobd en un contexto de “excepcion’; sin debate o consulta publica durante el gobierno de Afez. Sin
embargo, el decreto no ha sido abrogado aun, a pesar de las denuncias en mayo de 2020 por el entonces
candidato Luis Arce sobre su ilegalidad y sus implicaciones contra la soberania alimentaria y el patrimonio
genético del pais.

« Pasivos ambientales mineros e impactos de la mineria. Los pasivos ambientales mineros (PAM) correspon-
den a los impactos ambientales acumulados por la actividad minera, aunque las operaciones hayan
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concluido o hayan sido abandonadas hace tiempo. Con frecuencia, la responsabilidad de su remediacion
ambiental es asumida por el Estado. Los PAM constituyen una de las cicatrices ambientales mas draméticas
del extractivismo que se desarrolla en Bolivia desde hace siglos. La magnitud y gravedad de los PAM en el
territorio nacional no ha sido precisada. En 2011 se estimaba que habia mas de 2.400 PAM solo en el
occidente del pais™.

Los mayores impactos ambientales de la mineria son la contaminacién de aguas, suelos y aire, el sobrecon-
sumo de agua, la deforestacion, la erosion y la desestabilizacion de terrenos. Ademas de los PAM, las
operaciones mineras activas siguen generando impactos ambientales. Actualmente los derechos mineros
afectan el 16% de la extension de los rios del pais y mas de medio millén de hectareas en 16 de las 22 areas
protegidas nacionales”. La mineria del oro esta en auge en la Amazonia, y es particularmente peligrosa
por la liberacién de mercurio altamente téxico al ambiente (Bolivia es el segundo pais que mas mercurio
importa en el mundo después de la India)™®. La normativa boliviana, especialmente la Ley N° 535, Ley de
Mineria y Metalurgia, de 2014, es permisiva y limitada en comparacion con otros paises de la region. Se
permiten operaciones mineras en todo el territorio nacional incluyendo en areas protegidas y territorios
indigenas. No estan especificamente regulados: el uso del agua, las obligaciones y sanciones ambientales,
el comercio e importacidon de mercurio o el cierre de faenas mineras, entre otros. Resulta preocupante que
la Corporacién Minera de Bolivia (Comibol) tenga un megaproyecto minero aurifero a lo largo de todo el
rio Madre de Dios, que incluye ademas la construccién de una carretera a lo largo de este rio".

Otro de los mayores problemas ambientales que enfrenta el pais son los efectos del cambio climatico.
Bolivia es uno de los paises del mundo mas vulnerables a tales efectos por sus altos indices de pobreza e
inequidad, por la fragilidad de sus ecosistemas y su localizacion en una region de extremos climaticos. Ya
se viven fuertes efectos del cambio climatico en el pais, reflejados en: la pérdida de glaciares; inundacio-
nes, sequias, heladas e incendios forestales; cambios en los regimenes de lluvias; escasez de agua; pérdida
de biodiversidad; mayor incidencia de plagas y enfermedades; e incremento de las temperaturas. Cerca
del 40% de la superficie del pais estéd en proceso de desertificacion®, especialmente en las zonas de
cordillera, el Altiplano y llanuras chaquenas. La seguridad alimentaria y medios de vida de las familias
campesinas e indigenas se ven afectados, lo que las obliga a migrar areas urbanas. Alli se enfrentan
también con efectos del cambio climético, como epidemias, inundaciones, deslizamientos y escasez de
agua, alimentos y energia. La deforestacion y el cambio de uso del suelo son las principales contribuciones
del pais al cambio climatico (81% de las contribuciones nacionalmente determinadas) y, a su vez, son los
factores que agravan sus efectos.

Otro gran problema es el debilitamiento de los estudios de evaluacion de impacto ambiental en general, y

su ausencia en una serie de megaproyectos con potenciales impactos ambientales y sociales muy altos y
rechazados por las comunidades locales. Algunos ejemplos son la carretera Villa Tunari-San Ignacio de
Moxos a través del TIPNIS; las megahidroeléctricas Bala, Chepete, Cachuela Esperanza y Rositas; la central
nuclear en El Alto; la exploracién de hidrocarburos en Tariquia y en laTCO Tacana Il. En los Ultimos afos se
ha promulgado una serie de decretos y disposiciones que debilitan los procesos de EEIA. Ademas, se ha
flexibilizado la consulta publica y no se ha consolidado el proceso de consulta previa, libre e informada en
los procesos de EEIA, como lo manda la CPE (arts. 30.11.15, 343, 345, 352 y 403). Estos hechos se relacionan
también con la contravencién al derecho de acceso a la informacién ambiental de la poblacién, garantiza-
do por la normativa nacional y por el Acuerdo de Escazu.

Amenazas al Sistema Nacional de Areas Protegidas. Todas estas amenazas confluyen de forma particular-
mente alarmante en las areas protegidas (AP). El Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP) estd en crisis
por la penetracion de la mineria, el trafico de madera y de vida silvestre, la exploracién de hidrocarburos,
la colonizacién y avasallamiento de tierras, el avance de la frontera de la coca, la construccion de infraes-
tructura, la falta de alternativas econdmicas y servicios, la desestructuracion de tejidos sociales y la prolife-
racion de actividades ilicitas y de la violencia a su interior. Si bien estas amenazas no son nuevas, en los
ultimos aios se han intensificado amparadas en la politica publica (ej.: Ley N° 535 de 2014; Ley N° 906, Ley
General de la Coca, de 2017; D.S. 2633, de 2015).

Paralelamente, el marco institucional del Estado para la gestiéon de las AP se ha desarticulado. El Servicio
Nacional de Areas Protegidas (SERNAP) ha perdido independencia, legitimidad y capacidad técnica y
financiera. La mayor parte de los Comités de Gestidn, constituidos en cada una de las dreas como base
para su gestion participativa, se han desarticulado. También se han debilitado los equipos de técnicos de
proteccion de las areas, asi como las unidades técnicas de la oficina central del SERNAP. Un hecho extremo
ha sido el despido masivo de personal formado desde en los aflos noventa para la gestion del SNAP —direc-
tores de dreas, jefes de proteccion y guardaparques—, que se produjo en enero de 2021, sin justificacion
alguna y contraviniendo las normas de contratacién y despido vigentes en la institucién. A la par, muchas
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de las comunidades indigenas miembros de las 44 Tierras Comunitarias de Origen (TCO) involucradas en
la gestion de las AP han visto sus territorios amenazados por las mismas presiones. De forma general, se ha
retrocedido mucho en los avances que se lograron en la gestion de las dreas desde la creacion del SNAP,
en las experiencias de gestion compartida de estas con sus habitantes y en los emprendimientos de
aprovechamiento sostenible de recursos naturales de las areas, desarrollados en beneficio de las comuni-
dades que las habitan (emprendimientos de turismo comunitario, de aprovechamiento de fibra de vicuia,
de cacao silvestre, de carne y cueros de lagarto, de castana, etcétera).

Estos procesos estan acentuando el problema de la pérdida de biodiversidad en el pais, que también se ve
afectada por otros factores como, la pérdida y fragmentacion de habitat, la introducciéon de especies
exdticas invasoras (especialmente de peces), enfermedades emergentes, la sobreexplotacion y trafico de
especies determinadas. la contaminacidn, desastres naturales y cambios climaticos. En 2009, se evidenci6
que 31% de una muestra de 1.003 especies de vertebrados estaban amenazadas en distintos grados
(especialmente anfibios, mamiferos y aves)®. Existen serias amenazas también a especies de invertebra-
dos y especies y comunidades de plantas en tierras bajas y altas® . La biodiversidad no solo tiene un valor
en si misma, sino que es fundamental para el equilibrio de los ecosistemas, la seguridad alimentaria, la
potencialidad de ingresos para las familias cuando se hace un uso sostenible de la misma (como a través del
turismo o el biocomercio), la investigacion médica y farmacéutica, el control de enfermedades, etcétera.

Otra problematica con fuertes repercusiones ambientales es la dependencia de Bolivia de combustibles
fosiles (gas y petréleo). Segun el Ministerio de Hidrocarburos®, mas de 95% de la energia producida y el
68% de la energia consumida en el pais corresponden a combustibles fosiles. Dos tercios del consumo se
atribuyen al transporte y el 16% al consumo eléctrico. El 70% de nuestra potencia instalada para producir
electricidad proviene de plantas termoeléctricas que funcionan a gas o diésel (el 23% de plantas
hidroeléctricas; el 3,7% de plantas fotovoltaicas; el 1,6% a partir de biomasa y casi el 1% por parques
edlicos). Es importante notar que tenemos capacidad instalada para producir el doble de la energia eléctri-
ca de la que consumimos, debido a la orientacién de la politica publica hacia la exportacién de energia. Se
han construido plantas termoeléctricas y proyectado megahidroeléctricas en este sentido sin tener acuer-
dos previos para su exportacion. Por su parte, las megahidroeléctricas generarian graves impactos
ambientales por la inundacion de bosques (1.910 km2, afectando seis areas protegidas), el desplazamien-
to de poblaciones y enormes emisiones de metano por la descomposicién de materia organica bajo el
agua™*. Los cambios en los cursos de los rios afectarian los recursos pesqueros y el control de inundacio-
nes. Las megahidroeléctricas ya no se consideran soluciones de energia limpia. En cambio, las pequenas
plantas hidroeléctricas que aprovechan las caidas naturales de agua no tienen estos altos impactos y
permiten el abastecimiento local de energia. Bolivia tiene potencial para producir energia limpia con estas
pequenas hidroeléctricas, con plantas fotovoltaicas y parques edlicos. Es uno de los paises que recibe mas
radiacion solar en el mundo.

Deterioro de la calidad ambiental. Varios de los problemas ambientales sefialados, sumados a la falta de
regulacién y control ambiental por parte del Estado en sus distintos niveles, contribuyen a un deterioro
creciente de la calidad ambiental para la poblacién, que se materializa principalmente en aire y agua
insalubres. El problema de la mala calidad del aire es grave en varias de las principales ciudades del pais.
Los niveles de contaminacion por particulas contaminantes respirables (PM10) superaban en 2016 los
niveles permitidos por la Organizacion Mundial de la Salud por lo menos en las ciudades de El Alto, Cocha-
bamba, Trinidad, Sucre, Quillacollo, La Paz, Oruro y Potosi®. El parque automotor, principal causante de la
contaminacion del aire, crecié en promedio més del 10% anualmente entre 2001y 2014, y alcanz6 el 20%
en 2018, Respecto a la mala calidad del agua, esta se debe sobre todo a la impermeabilizacién de las
zonas de recarga (por la urbanizacién), a las deficiencias en los sistemas de saneamiento basico, a la mala
gestién de aguas servidas, a la inadecuada disposicion de residuos solidos y el deficiente o nulo tratamien-
to de aguas residuales por diversas industrias (incluida la mineria) y el uso de agroquimicos en la agricultu-
ra. El agua contaminada puede contener microrganismos que causan enfermedades, metales pesados y
plaguicidas, entre otros. El 30% de la poblacién boliviana no consume agua potable de calidad”. Ademas
de estos problemas, la deforestacion alrededor de zonas urbanas incrementa riesgos de deslizamientos o
inundaciones (es el caso de Cochabamba por la deforestacion de las laderas del Tunari).

Causas fundamentales de la crisis ambiental )

La crisis ambiental que hoy vive Bolivia es resultado de la conjuncién de multiples factores de diverso orden
(politicos, econdmicos, sociales, etc.), y se ve agravada por la crisis climatica global. Entre los factores internos
que han jugado un papel mas importante en la generacion de la situacién actual, podemos sefalar:

« La nula valoracién de la naturaleza y el equilibrio ambiental por quienes han conducido el desarrollo real
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del pais. Solo asi se explica que mandatos ambientales tan consistentes como los de la CPE de 2009 y
planteamientos fundamentales, como los derechos de la Madre Tierra o el “Vivir Bien en equilibrio con la
Madre Tierra’, hayan tenido tan poca relevancia en la realidad. Los pobres o nulos resultados alcanzados
por las instancias publicas en este campo contrastan con los resultados alcanzados, por ejemplo, por el
Servicio de Impuestos Nacionales. El problema de fondo radica en la dependencia econémica del Estado
de las actividades extractivas, para las cuales la preservacién del medio ambiente es simplemente un
estorbo o un tema que no requiere esfuerzos decididos para su solucion o adecuado manejo.

Atrapado en la dependencia hacia las industrias extractivas, el Estado no tiene una visién concreta de lo
que podria ser una economia alternativa para el pais —enmarcada en el desarrollo sostenible o el vivir
bien- compatible con los limites y potencialidades del territorio, con la conservacion del patrimonio
natural y cultural del pais, y con su aprovechamiento sustentable. Hay mucho discurso al respecto, en
especial referido al “vivir bien en armonia con la madre Tierra’, pero el camino recorrido va en otra
direccion.

El rol asumido por las maximas autoridades gubernamentales, de promocién y facilitacion de la expansion
de las actividades econémicas extractivas —principalmente mediante la aprobaciéon de normas que han
facilitado sus operaciones—, que han pasado por alto los daftos ambientales provocados por estas (y que,
de acuerdo con la CPE, debian haber sido sancionados) y han atropellado los derechos ambientales de la
poblacién.

El debilitamiento del estado de derecho en el pais, que ha hecho posible que normas contrarias a la Consti-
tucion se aprueben y apliquen sin que el Tribunal Constitucional las objete, y que dafos ambientales de
magnitud no se procesen ni sancionen.

Paradéjicamente, pese a las numerosas normas aprobadas, hay un insuficiente desarrollo normativo para
la aplicacién efectiva de las amplias bases establecidas en la CPE para la gestion ambiental; esto determina
que la mayor parte de las mismas sean solo declarativas.

El debilitamiento del marco institucional para la gestién ambiental, que estaba en proceso de desarrollo y,
en especial, de las funciones de control y fiscalizacion. El pais no ha logrado construir un sistema efectivo
de gestion ambiental, con capacidad e independencia para planificar y controlar el adecuado uso y
aprovechamiento de los recursos naturales y las actividades de impacto ambiental -como manda el art.
345 de la CPE-, sobre bases adecuadas de informacidn, investigacién cientifica y participacion social, para
garantizar la conservacion del patrimonio natural y el derecho de la poblacién al medio ambiente sano.

En el marco del Régimen Autondmico, no se ha logrado una adecuada distribucién y coordinacion de
competencias de gestién ambiental entre las entidades territoriales auténomas, ni los recursos técnicos y
financieros necesarios que permitan garantizar una efectiva gestién ambiental en ninguno de los tres
niveles: local, departamental y nacional.

Principales desafios futuros )

El pais tiene grandes y complejos desafios para resolver la crisis ambiental que hoy enfrenta. Destacamos
aqui algunos que consideramos fundamentales:

Desarrollo de un Sistema de Gestion Ambiental. Se requiere desarrollar un sistema de gestién ambiental
efectivo, con independencia y capacidad de regir el aprovechamiento de recursos naturales y las actividades
de impacto ambiental en el pais, en la perspectiva de garantizar su sostenibilidad, sobre la base de procesos
adecuados de planificaciéon y control, enmarcados en la descentralizacion autonémica y respaldados por la
participacion de la poblacién y en consulta con ella, por informacion técnica e investigacion cientifica y por
una adecuada base normativa. Un sistema efectivo con bases sélidas permitira:

« La adecuada planificacion territorial y del uso de los recursos naturales, que armonice la satisfaccion de las
necesidades de uso con las necesidades de conservacion de los ecosistemas y los servicios ambientales
(que debe fundamentarse en informacion cientifica y tener caracter vinculante). Una base importante
para esta es la que establece la Ley N° 777.

« Una efectiva regulacién del uso de los recursos naturales, de las obligaciones de la sociedad y del Estado y
de los procedimientos de gestion ambiental (en base a la CPE y a la Ley N° 1333).

« El control eficaz del cumplimiento de las normas, de las disposiciones de planificacion territorial y de los
mecanismos de control ambiental (que actualmente son la mayor debilidad del Estado).

- La efectiva proteccién de la biodiversidad y de los ecosistemas —en especial, de aquellos valores naturales
declarados como éreas protegidas- y la restauraciéon de los ecosistemas degradados.
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El desarrollo de dicho sistema requiere:

« Elaborar una base institucional independiente para la gestion ambiental publica (articulada a las universi-
dades y centros de investigacion) y fortalecer las capacidades institucionales para la gestion ambiental de
instancias claves del Estado relacionadas con el tema, como el Viceministerio de Medio Ambiente, el
SERNARP, la Autoridad de Fiscalizacion y Control de Bosques y Tierras (ABT), la Autoridad Plurinacional de la
Madre Tierra (APMT) y el Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA), garantizando la solidez técnica e
independencia de las mismas.

« Concretar el compromiso con la aplicacion del Acuerdo de Escazu. Es decir, generar acceso publico a la
informacion ambiental; permitir y facilitar la participacion publica en los procesos de toma de decisiones
ambientales; garantizar el acceso a la justicia en asuntos ambientales y la labor de los defensores y las
defensoras de derechos humanos en materia ambiental.

- Sanear, ordenar y desarrollar la normativa ambiental. Se debe fortalecer y sanear el marco normativo para
la gestion ambiental, revisando la concordancia de la normativa vigente (sectorial y general) con la CPE y
la Ley N° 1333, Ley de Medio Ambiente. Deben también desarrollarse las leyes y reglamentos necesarios
para una efectiva aplicacion de la CPE. En especial, deben mejorarse las regulaciones relativas al desempe-
fo ambiental, asi como las responsabilidades y sanciones para delitos ambientales de distintos sectores,
como el minero y el agroindustrial.

« Desarrollar una base cientifica y tecnoldgica de apoyo a la planificacion, el aprovechamiento sustentable y
la conservacion y restauracion de la biodiversidad y los ecosistemas.

« Fortalecer los mecanismos y capacidades técnicas de evaluacion de impactos ambientales. Deben estable-
cerse procesos y mecanismos independientes de evaluacién y control de los impactos ambientales de las
actividades humanas sobre la biodiversidad y los ecosistemas. Actualmente, los estudios los elaboran las
mismas entidades responsables de las obras o las inversiones, y no hay control sobre las mismas.

« Establecer y aplicar sanciones y mecanismos correctivos ante el incumplimiento de la normativa y ante los
dafos ambientales.

« Garantizar la efectiva participacion social y consulta previa antes de la aplicacion de medidas administrati-
vas, obras u proyectos de impacto ambiental.

Atencion prioritaria de las principales amenazas al medio ambiente y a la calidad ambiental. Las medi-
das urgentes y necesarias para enfrentar las principales amenazas ambientales son:

« El control de los incendios y la deforestacion, a partir de la anulacion de las leyes y los decretos “incendia-
rios” (especialmente las leyes, decretos supremos y nuevos planes de uso de suelos mencionados en la
nota 8 al final del texto) y el fortalecimiento de las capacidades de gestion de incendios de comunidades
y gobiernos locales.

« El restablecimiento del SNAP, sus capacidades institucionales, recursos financieros y participacién social en
su gestion.

« El control de la internacién y uso de agroquimicos y del uso de transgénicos, con base en la aplicacién de
la CPE, el fortalecimiento de los mecanismos de control, la promocién de la informacién ciudadana y de la
produccién agroecoldgica.

- El fortalecimiento de la gestion de la calidad ambiental tanto en las ciudades como en las dreas mineras.

« El fortalecimiento y aplicacion de la estrategia nacional frente al cambio climatico, garantizando la protec-
cién de cabeceras de cuenca, bosques, la optimizacion del uso del agua y la adecuacion de los procesos
productivos, entre otras acciones necesarias.

Desarrollar una nueva vision y modelo de desarrollo econémico y social. Podemos decir que este consti-
tuye el principal desafio, pues mientras el pais no sea capaz de generar riqueza sobre la base de actividades
econdmicas sostenibles, compatibles con la conservacion del capital natural, cultural y con la equidad social,
no va a ser posible detener la destruccién ambiental, que en su mayor parte es generada por las actividades
econdmicas extractivas que benefician a pocos y no generan empleo (véase el mapa del CEDIB sobre las
fronteras extractivas en Bolivia, en: https://tinyurl.com/mapaCEDIB).

El gran desafio es desarrollar opciones econdmicas sostenibles para sustituir progresivamente la economia
extractiva por una economia diversificada y con valor agregado. Para ello debemos impulsar alternativas
econdmicas intensivas en empleo y compatibles con la conservacién, basadas en las potencialidades locales,
el aprovechamiento sostenible de la biodiversidad y la cultura. Algunos ejemplos de rubros potenciales son
el turismo, la gastronomia, la artesania y las industrias culturales (tejidos, tallados, musica, fiestas y festivales,
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etc.), las manufacturas que agreguen valor a la produccién, los servicios de software, las energias renovables
y limpias, etc.

Mayor participacion de la sociedad civil en la gestion ambiental. La situacion limite a la que ha llegado la
crisis ambiental en el pais demanda una participacion activa de toda la sociedad en defensa del medio
ambiente: jovenes, mujeres, adultos, comunidades, pueblos indigenas, barrios, etc. Para ello es fundamental
la educacién ambiental de la poblacién, orientada a fortalecer los conocimientos, habitos, motivacion y
capacidades necesarias para garantizar su adecuada contribucién al cuidado del medio ambiente y al funcio-
namiento de la gestion ambiental participativa en el pais. En esta tarea es esencial el rol de los maestros y de
los medios de comunicacion.
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Deterioro de la calidad ambiental:

La gran amenaza para la salud* Bolivia Debate
CAPITULO 6

Antecedentes )

El siglo XXI se ha caracterizado claramente por los procesos de urbanizacion en los paises en desarrollo: mas
del 90% del crecimiento poblacional tiene lugar en sus ciudades, que crecen aceleradamente®. América
Latina es la regién mds urbanizada del mundo en desarrollo: dos tercios de su poblacién vive en ciudades de
20.000 habitantes o mas, y casi un 80% del total de su poblacion, en zonas urbanas®.

Varios autores sostienen que este fendmeno es la mayor oportunidad de crecimiento y desarrollo del siglo.
Es facil pensar que en concentraciones humanas la dotacidn de servicios como agua, salud, energia y educa-
cion es mas eficiente que en areas rurales. Sin embargo, el desarrollo econémico observado se ha visto
contrastado con el incremento de problemas sociales —como el crecimiento rapido de barrios de tugurios-y
problemas ambientales —~como la contaminaciéon de aguas superficiales y subterraneas, la generacion
indiscriminada de residuos sélidos, la contaminacién atmosférica y la mayor congestion vehicular-.

Grado de urbanizacién a nivel global
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En la Cumbre para el Desarrollo Sostenible, que se llevé a cabo en septiembre de 2015, los Estados miembros
de la ONU aprobaron la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, que incluye un conjunto de 17 Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS) para poner fin a la pobreza, luchar contra la desigualdad y la injusticia, y hacer
frente al cambio climético.

El Objetivo 11: Ciudades y comunidades sostenibles busca que las ciudades y los asentamientos humanos
sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles. Este Objetivo plantea diez tareas orientadas a lograr en
2030 una relaciéon mas armoniosa entre la poblacion urbanay la naturaleza, generando mejor calidad de vida
sin comprometer el destino de la préxima generacion. Entre las acciones priorizadas estan las de garantizar
la calidad del aire, la gestién de residuos y desechos y el acceso universal a areas verdes para los habitantes
de las ciudades’.

Por otro lado, en noviembre de 2018 se celebrd en la sede de la OMS en Ginebra, Suiza, la Primera Conferen-
cia Mundial de la OMS sobre Contaminacion del Aire y Salud. La Conferencia estuvo cargada de evidencia
cientifica que demostrd la relacion entre contaminacién atmosférica y dafos a la salud. Destacaron mensajes
como el que mas de la mitad de todas las muertes por neumonia en niflos menores de cinco afnos se deben
a la contaminacién del aire; la exposicién al aire contaminado a temprana edad se asocia con un mayor
riesgo de muchas enfermedades crénicas; las personas mayores y las personas con afecciones cardiorrespira-
torias preexistentes y diabetes corren un riesgo especial y, por ultimo, los trabajadores expuestos a niveles
cada vez mayores de contaminacion atmosférica corren un alto riesgo y deben ser protegidos con medidas
adecuadas.
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El tercer elemento destacado se refiere a que las medidas para hacer frente a la contaminacién atmosférica y
la mitigacion del cambio climatico pueden aportar beneficios combinados y, por lo tanto, mucho mayores en
comparacion con los costos de suimplementacion. Mantener el calentamiento climatico a 1,5°C es imposible
sin reducir los contaminantes climéticos de corta duracion (SLCP) como el metano, el ozono troposférico y el
carbono negro. El cambio climético y la contaminacién del aire estan estrechamente interrelacionados, por
lo que la reduccién de estos contaminantes no solo protege el clima, sino que también promueve un aire
limpio.

Principales problemas que enfrenta el pais en la materia y sus propuestas
de abordaje

La calidad ambiental tiene mdltiples factores. En este documento nos concentraremos en analizar la calidad
ambiental en areas urbanas y en los factores (i) residuos sélidos; (ii) agua; (iii) y calidad del aire y transporte,
sin desmerecer que existen otros problemas que es urgente tratar y que con seguridad formaran parte de un
segundo analisis.

Residuos sodlidos

Al igual que la calidad del aire, la gestién de los desechos sélidos municipales se considera una importante
preocupacion de salud publica, econémica y ambiental, especialmente en los paises en desarrollo. El proceso
de urbanizacién reflejado al inicio de este documento no es ajeno a la realidad de Bolivia. La mitad de la
poblacion boliviana vive en las cuatro areas metropolitanas del eje central (Santa Cruz, La Paz, El Alto y
Cochabamba), el 20% en ciudades intermedias y pequefas, y el restante 30% en zonas rurales correspon-
dientes a 224 municipios. En las ciudades intermedias y pequenas, los servicios de gestion de residuos
solidos son de baja cobertura, calidad y continuidad. Los residuos sélidos, en ausencia de medidas adecua-
das de gestion, aprovechamiento, tratamiento y disposicion final, contaminan los suelos y los cuerpos de
agua, generando problemas de salud publica.

Cerca de la mitad de los residuos sélidos producidos en el pais son depositados en rellenos sanitarios, lo que
sucede casi con exclusividad en las dreas metropolitanas. Alrededor del 90% de los sitios de disposicién final
son botaderos a cielo abierto (sin medidas técnicas u operativas de control de la contaminacién), y mas de la
mitad de ellos se ubican cerca a cuerpos de agua. El servicio de recoleccion es fragil, el aprovechamiento es
infimo (menos del 5% de residuos se aprovecha, de mas de un 50% de residuos aprovechables, entre organi-
Cos e inorganicos).

De acuerdo a la normativa vigente, para el afo 2020 todos los municipios con botaderos y dreas contamina-
das por residuos debieron ingresar en procesos de clausura, cierre técnico y saneamiento ambiental, e imple-
mentarse en ellos rellenos sanitarios y/o complejos de tratamiento de residuos. Sin embargo, a la fecha,
menos del 10% cuentan con rellenos sanitarios y botaderos controlados. También se espera que para 2025
unos 80 municipios gestionen integralmente sus residuos. Actualmente, solo 16 aprovechan sus residuos
antes de su disposicion final. Esto demuestra que —pese a la existencia de un marco normativo que promueve
el aprovechamiento de residuos- la mayoria de los gobiernos auténomos municipales, responsables de los
servicios de aseo urbano se han visto limitados en laimplementacién de servicios de recoleccion diferencia-
da, el desarrollo de instrumentos normativos y de planificacion en gestién integral de residuos sélidos (GIRS)
y el cierre de botaderos, entre otros. Esto evidencia la necesidad de brindarles asistencia técnica y de desarro-
llo de soluciones mancomunadas para generar economias de escala.

Caracterizacion de residuos solidos en Bolivia
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Caracterizaciones realizadas a los residuos sélidos generados en Bolivia permiten aseverar que mas del 60%
son de caracter organico (80% agua y 20% fraccion organica seca). Ello significa, en términos sencillos, que
enterramos agua, que en los rellenos sanitarios se convierte en un problema mayor porque dichos desechos
organicos producen los denominados lixiviados (liquido fermentado que recoge todos los contaminantes
solubles que encuentra en la basura), contaminan aguas superficiales y subterraneas y provocan inestabili-
dad geoldgica en los rellenos. No debe extraiarnos el deslizamiento sucedido en el relleno sanitario de
Alpacoma en la ciudad de La Paz a finales de 2019.

La gestion de los residuos sélidos tiene en el pais varios desafios sociales y técnicos. A continuacion presenta-
mos los principales:

Desafio social para residuos sélidos. La concepcién lineal de la gestion de los residuos sélidos ha acostum-
brado a la poblacién a que, una vez que se usa un bien, se lo deshecha. Es decir que todo lo que no nos sirve
lo ponemos en un “basurero’, cuyo contenido depositamos en el contenedor de la esquina o en el carro
basurero, para que “alguien” lo recoja. Este modelo ha malacostumbrado a la poblacién a pensar que la
basura es un problema de los gestores publicos (de la municipalidad) y que no tiene ninguna responsabili-
dad en su manejo. El erradicar esta mala costumbre es un reto para las ciudades y es la base para un nuevo
sistema en el que la gestidn de los residuos sea una responsabilidad de todos (gobernantes y gobernados).

Los procesos de concientizacidn, sensibilizacién y educacién ambiental son fundamentales para entrar en un
nuevo paradigma. Una ciudad ecoeficiente no serd solamente la que tenga procesos de gestién eficiente,
sino la que tenga ciudadanos comprometidos y ecoeficientes. Los niveles de generacién de residuos en
Bolivia son bajos: generamos 0,5 kg/habitante por dia, en comparacién con los 3 kg/habitante por dia gene-
rados en Europa, por ejemplo. En este sentido, podemos ver que nuestro problema no esté en la generacion
de residuos, sino en la disposicién que le damos a los mismos, y que compromete a numerosas areas urbanas
y circundantes con altos niveles de contaminacion.

Desafio técnico para residuos solidos. Varias ciudades de Bolivia han sido entusiasmadas con soluciones
magicas bajo la denominacion de “industrializacion de la basura” Un primer desafio es dejar de pensar en
este tipo de propuestas ilusorias por las siguientes razones:

- La tarifa que se paga por el servicio de recoleccién y disposicion de residuos es tan baja, que en la mayoria
de los casos es subvencionada; un proceso de “industrializacion” sin una recoleccion diferenciada previa
serd aun mas costoso que la disposicién actual.

« Como se explicd, los residuos sélidos en Bolivia no son tan sélidos; por lo menos la mitad son agua, por lo
que usar esa basura para generar calor necesitard mas energia de la que pueda producir.

+ No hay antecedentes de proyectos exitosos de industrializacion de residuos sin recoleccion diferenciada
previa, por lo menos en la regién latinoamericana.

Los procesos de recoleccién diferenciada y de separacion de residuos en origen son la base de una buena
gestidn. Los paises que han optado por este modelo todavia no han logrado una separacién total (basura
cero) luego de mas de 20 afos de gestidn, por lo que cuanto mas tarde se empiece con este proceso, mas
tiempo tomaré conseguir niveles satisfactorios. La recoleccién diferenciada, aunque esté llena de defectos y
nos cueste al inicio mas esfuerzo que depositar los residuos en los rellenos sanitarios, debe iniciarse en los
lugares en que aun no se aplica y mejorarse continuamente donde ya se practica. La persistencia en el
cambio de paradigma generara costumbre en la poblacién y permitira entrar en un circulo virtuoso de la
sociedad. Este proceso puede necesitar al menos una generacion para llegar a aplicarse correctamente. Los
residuos inorgdnicos que se separen en origen (plasticos, metales, vidrio y celulosa, entre otros), podran
entrar en un proceso de economia circular para ser introducidos nuevamente en los ciclos productivos y asi
bajar la presion sobre la demanda de materias primas obtenidas de la explotacion de la naturaleza.

La separacién en origen de los residuos organicos es una necesidad; es la parte mas compleja y segquramente
la que mas costard implantar en una ciudad. Los ejemplos mas sobresalientes de esta practica en Bolivia
estan en las ciudades de Sacaba, Tiquipaya, Villazén y Viacha. Paraddjicamente, ninguna ciudad capital tiene
un liderazgo en el tema a la fecha.

Hay tres alternativas para el tratamiento de los residuos organicos:

Incinerar: Como vimos, no es una opcién cuando los residuos estan tan humedos; sin embargo, pueden ser
mezclados con otros materiales inorganicos de mayor poder calorifico hasta llegar al equilibrio e incluso
generar ganancia energética. Cabe destacar que esta opcion requiere de alta tecnologia en limpieza de los
gases de combustion para no generar otro problema ambiental.

Compostar: El compostaje genera beneficios ambientales (compost) que pueden servir para fertilizar
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nuestros suelos, sobre todo en el Altiplano y los valles interandinos. La calidad del compost dependerd de
cuan eficientes seamos en separar materiales que no son biodegradables, como plasticos y metales. La
desventaja es que no se genera un valor energético en el proceso.

Fermentacion: La fermentacion parece ser la opcidn més eficiente para el tratamiento, ya que genera tanto
abono sélido (compost) como liquido (biol) y, ademas, biogas, que puede ser aprovechado energéticamente.
Para que sea eficiente, requiere de una recoleccién diferenciada muy minuciosa y de alta tecnologia; dicha
tecnologia esta disponible®.

Independientemente del sistema que se elija, es necesario implementar modelos de recoleccion diferencia-
da, lo cual cierra nuevamente el ciclo de responsabilidad generador-gestor-consumidor. Solamente con la
cooperacién de todos los ciudadanos se lograra la adecuada separacion de los residuos orgénicos que es la
base para cualquiera de las tres opciones tecnoldgicas sefaladas; por economias de escala, cuanto mejor
lograda esté dicha separacién, mas eficiente y menos costosa serd para la ciudad.

Agua

La disponibilidad promedio de agua en el mundo es de aproximadamente 1.386 millones de km3 al afio. De
estos, el 97,5% es agua salada y el 2,5% —es decir, 35 millones de km3- es agua dulce; de esta ultima, casi el
70% no esta disponible para consumo humano debido a que se halla en forma de glaciares, nieve o hielo, y
cerca del 30% se encuentra en el subsuelo, como aguas subterraneas de dificil acceso. En estas condiciones,
solamente el 1% del agua dulce del planeta esta disponible para el funcionamiento de los ecosistemas y el
consumo humano, y de esta, el 69% es para uso agropecuario, el 19% para uso del sector industrial y solo un
12% esté disponible para uso municipal (uso doméstico y limpieza urbana).

En Bolivia, al igual que en el caso de los residuos sélidos, los gestores urbanos del agua se han preocupado
tradicionalmente en dotar a la poblacion de agua potable y alcantarillado, sin incluir en la estructura de
costos el tratamiento postuso. Esta practica ha generado falta de compromiso de la poblacion en el cuidado
y uso adecuado de este elemento. La mayor parte de las empresas que administraban los servicios de agua
se denominaban “agua potable y alcantarillado”, olviddndose de la ultima fase crucial para mantener un
equilibrio con la naturaleza: el tratamiento de aguas residuales antes de devolverla a la naturaleza.

En este sentido, el problema del agua en las ciudades de Bolivia se puede resumir en los siguientes puntos:

Disponibilidad. En Bolivia utilizamos principalmente dos fuentes de abastecimiento: las aguas superficiales y
las subterraneas. Las superficiales se utilizan en un mayor porcentaje —actualmente se utilizan en 12 ciudades
principales- y son también las mas susceptibles de contaminarse. Sin embargo, las aguas subterrdneas
también estan siendo contaminadas, sobre todo en aquellos lugares donde los suelos son bastante permea-
bles y permiten la rédpida infiltracién de contaminantes hasta el subsuelo. Otro riesgo respecto a las aguas
subterraneas es que, en las areas urbanas, gran parte de la superficie esta siendo impermeabilizada (debido
al asfaltado de calles, construccion de aceras, edificaciones, patios, etc.), lo que dificulta la recarga de acuife-
ros y disminuye la disponibilidad de aguas subterraneas.

En la medida en que las ciudades crecen, aumenta la demanda de suministro de agua, lo que requiere cada
vez mayores embalses o la perforacién de mds pozos. Naturalmente, esto genera un desequilibrio acentuado
por fendmenos naturales, como El Nifio o La Nifia’.

Deterioro de las redes y pérdidas. Las redes de agua potable sufren un deterioro permanente, tanto por
oxidacion como por acumulacion de sales en su interior; esto provoca pérdidas por infiltracion (lo cual no es
totalmente malo, ya que recarga acuiferos) y pérdidas de presién que comprometen la llegada del agua a
zonas alejadas y con gradiente. Las inversiones necesarias para renovar las tuberias son cuantiosas y no es
posible cubrirlas con las tarifas vigentes. Adicionalmente a este problema, es comtn en muchas ciudades la
existencia de conexiones clandestinas, que son cuantificadas dentro de las pérdidas totales. Un ejemplo
extremo de esta situacion es la red de la ciudad de Cochabamba, donde las pérdidas de la red llegan al 40%.

Uso responsable y tarifas. Las tarifas de agua potable no pueden ser altas —puesto que en el pais se considera
el acceso al agua como un derecho humano-, y requieren de subvenciones. Las estructuras tarifarias son
muy variables: en algunos casos, excesivamente econdmicas, que inducen a consumos elevados, y en otros
casos, muy altas y con problemas de control de consumo. Un ejemplo de esto ultimo es lo que sucede en
condominios de departamentos y casas, donde hay un solo medidor para varias familias y el prorrateo del
consumo siempre es un tema de discusién y un problema social. Ademas, en estos casos se aplica tarifas
elevadas de manera injusta, pues se considera al conjunto de familias como un solo consumidor, lo que
deriva en la subida de categoria del usuario

Tratamiento de aguas residuales. Actualmente muy pocas ciudades cuentan con plantas de tratamiento de
aguas residuales; entre estas destacan El Alto —cuya Unica planta opera para una fraccion de la ciudad-y
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Santa Cruz. Esta deficiencia es lamentable pues resulta comun el uso de los rios urbanos como vias de
evacuacion de las aguas servidas, lo que provoca el deterioro de la calidad de sus aguas hasta niveles
indeseados, practicamente de alcantarilla. Un ejemplo de esta situacién es la ciudad de La Paz.

Las inversiones necesarias para el tratamiento y la correccion de estos modelos de gestidn son considerables,
y necesariamente deben incluir el concurso del Gobierno nacional, ya que no podrian ser cubiertas con
recursos locales.

Gestién integral de cuenca. El agua es un bien de uso y disposicién, ya sea industrial, agricola o urbano. La
proteccion de las fuentes de suministro es fundamental para permitir la recarga de acuiferos y la calidad del
agua. En muy pocos casos (casi en ninguno), la distribucién geogréfica de la cuenca coincide con la divisiéon
politica, pero la gestion integral del agua es un proceso territorial, que trasciende las divisiones de munici-
pios o departamentos, y asi debe entendérselo para el beneficio de todos. Multiples intereses sobre el recur-
so han provocado conflictos sociales histéricos en Bolivia, como el de la Guerra del Agua en Cochabamba.

Desafios sociales, aguas residuales. Existen dos desafios para las ciudades de Bolivia: el primero tiene que ver
con la conciencia para generar un uso adecuado del recurso. Todos los problemas descritos podrian reducir-
se significativamente en la medida en que se reduzca el derroche. Sin embargo, el mayor problema en
Bolivia, desde el punto de vista social, es el manejo integral de las cuencas y de los intereses sobre el recurso.
Hay mucha experiencia en relacién con este tema, desarrollada por varios proyectos de cooperacién interna-
cional, de los cuales corresponde aprender y seguir trabajando para lograr equilibrios en el servicio ambien-
tal que nos proveen las cuencas.

Desafios técnicos, aguas residuales. La implementacién de redes de alcantarillado y emisarios para el
tratamiento de aguas residuales debe ser la tarea fundamental de las ciudades en Bolivia el proximo decenio.
No podemos continuar echando las aguas servidas a los rios sin pensar que aguas abajo existe vida. La
concentracion de téxicos en la produccion agricola aguas abajo de las ciudades retorna nuevamente a la
ingesta humana en alimentos, generando circuitos insalubres que crean problemas de salud publica.

Calidad del aire y transporte

Los esfuerzos de la Cooperacion Suiza y los municipios capitales y del drea metropolitana de Cochabamba
permitieron implementar una red de monitoreo de calidad del aire a partir de 2002 para verificar los niveles
de contaminacion atmosférica. Paralelamente, se pudo realizar inventarios de emisiones en La Paz, Cocha-
bamba y Santa Cruz, que confirmaron como principal fuente de contaminacion al parque automotor.

Promedios anuales de material particulado menor a 10 micrones, La Paz
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El grafico nos muestra que, a pesar de los esfuerzos para mejorar la calidad del aire en los cinco puntos de
medicion, el promedio anual de los niveles contintia excediendo el limite establecido por la Norma Boliviana
62011, que coincide con los valores propuestos por la Organizacion Mundial de la Salud. Similares graficos se
han elaborado para otros municipios de Bolivia, con resultados muy similares.

La mejora de la calidad del aire pasa por multiples acciones fundamentalmente vinculadas a cémo se
mueven las personas de un lugar a otro. En Bolivia, mas del 80% del problema de la calidad del aire es provo-
cada por el parque vehicular y, especificamente, por su mal estado.

La contaminacion del aire provoca fundamentalmente infecciones respiratorias agudas (IRA). Uno de los
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contaminantes mas criticos en las ciudades es el material particulado ultrafino. Sus consecuencias en la salud
van desde inflamaciones leves del sistema respiratorio hasta el cancer pulmonar. En este sentido, es impor-
tante entender que el problema de calidad del aire no es un problema ambiental, sino un problema de salud
publica.

Al ser un problema generado principalmente por los vehiculos motorizados, cualquier accién que se haga
por mejorar el estado del parque automotor urbano y la movilidad en las ciudades serd una medida que
favorezca directamente a mejorar la calidad del aire.

De 2008 a 2017, de acuerdo con los datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE), el parque automotor del
conjunto del pais pasé de 842.857 vehiculos a 1.833.424 unidades, con una tasa de crecimiento promedio en
el periodo 2008-2007 de 8,34% (para 2019 habia sobrepasado los dos millones de vehiculos). En cambio, la
poblacién, en el mismo periodo pasé de 9.709.958 personas a 11.145.770 habitantes, lo que represent6 una
tasa de crecimiento del 1,5%.

Un problema adicional al crecimiento del nimero de vehiculos en el pais es su condicién. La mayoria de los
vehiculos llegados al pais en el decenio pasado fueron vehiculos de segunda mano, y gran parte de los
preexistentes son vehiculos viejos, los cuales, por su estado, tienen mayor capacidad de contaminar el aire.
Pese a haberse instaurado la revision vehicular anual obligatoria para todos los vehiculos del pais, esta no ha
logrado resultados significativos en lo que respecta al control del estado de los vehiculos revisados, y
contintian circulando gran cantidad de vehiculos altamente contaminantes.
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Ley General de Transporte. A nivel normativo la Ley N° 165, Ley General del Transporte, del 16 de agosto de
2011, establece el sistema de planificacion del transporte en los tres niveles del Estado: el Plan Nacional
(PLANAST), el Programa Departamental (PRODET) y el Programa Municipal (PROMUT). Bajo el PROMUT se
plantea el cambio de paradigma en la planificacion de las ciudades bajo un enfoque de movilidad urbana. En
Bolivia, 12 ciudades elaboraron sus PROMUT, pero lastimosamente ninguno de estos programas ha sido
aprobado por los consejos municipales. La debilidad de todo nuestro marco institucional no permite la
aplicacién concreta de estos instrumentos.

Capacidades institucionales. Un marco normativo e instrumentos de planificacién no serian suficientes si no
se cuenta con el personal capaz de llevar adelante las politicas de movilidad urbana. A nivel nacional hay
personal capacitado en temas de movilidad urbana en instituciones como Mi Teleférico y, recientemente, en
Mi Tren. A nivel departamental es basicamente nula. A nivel municipal es donde se tiene mayor talento
humano en la materia, en instancias como La Paz Bus, Wayna Bus (El Alto), BRT Santa Cruz y las secretarias de
Movilidad Urbana de ciudades capitales.

Desafios en movilidad urbana. En este tema son importantes:

« La planificacion territorial y planificacion de la movilidad urbana. La planificacion territorial urbana tiene
que ir de la mano de la planificacion del transporte. Es fundamental que se sigan los lineamientos del
Desarrollo Orientado al Transporte (DOT). Este modelo de planificacién genera ventajas respecto uso
adecuado de los espacios publicos y un equilibrio entre la intervencion de nuevas areas para la ciudad y la
densificacién urbana.

« La revitalizacién de la planificacion urbana y los disefios de ingenieria para el transporte. Las zonas de uso
mixto reducen enormemente los viajes dentro de una ciudad. Planteamientos como las subcentralidades
de La Paz, que generan zonas de uso mixto entre habitacional y comercial, permiten resolver muchas de
las necesidades humanas en la misma zona. Esta propuesta genera un mejor uso del espacio publico y
reduce los viajes de larga distancia.
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« Realinear las inversiones y el desarrollo de las infraestructuras de transporte. Esta propuesta plantea dejar
de invertir en cemento proauto y promover inversiones blandas en mejora de movilidad no motorizada
(como la bicicleta) y transporte publico. Tiene que haber un equilibrio en los presupuestos destinados a
favorecer el transporte motorizado y el no motorizado, y que este Ultimo reciba un apoyo efectivo.

« Integrar los servicios y los equipamientos del transporte urbano. El poco espacio publico que tenemos en
las ciudades debe estar destinado al peatdn y, fundamentalmente, a los sistemas de movilidad urbana de
transporte publico. La propuesta de este planteamiento es quitar el espacio cedido por afios en favor del
vehiculo y replantearlo en favor de la movilidad urbana sostenible. Ejemplos concretos de esta propuesta
son los carriles exclusivos para el transporte publico y el retiro del estacionamiento en las veredas para
construir en su lugar ciclovias urbanas.

- Simplificacion del marco de instituciones urbanas y la gobernanza. La Constitucion Politica del Estado
(CPE) establece que el transito es una competencia municipal, pero en la préctica sigue siendo ejercida por
la Policia Boliviana. Una aclaracién constitucional sobre este tema permitira construir politicas publicas
claras. No es posible que en las calles de las ciudades bolivianas sigan coexistiendo agentes de transito
policial y municipal bajo la denominacion de Guardia de Transporte; en algunas ciudades el transito es
guiado por agentes municipales y en otras, por policiales. Usualmente los guardias municipales promue-
ven la integralidad de las funciones urbanas y los agentes de transito solamente se ocupan del flujo
vehicular. Es fundamental que esta situacién sea aclarada.

También es fundamental la creacion del Programa Nacional de Movilidad Urbana, que brinde asistencia
técnica a todas las ciudades y que guie una politica nacional de movilidad urbana.

« Reajustar los instrumentos legales y normativos. Es necesario hacer un reajuste de los instrumentos legales,
por ejemplo, los PROMUT, que todavia no se han aprobado. La razén por la que no se han aprobado estos
instrumentos de planificacién radica en el incumplimiento de la Ley General de Transporte, que establece
claramente que ningiin municipio podria recibir financiamiento interno y externo para movilidad urbana
si no tiene aprobado su PROMUT. Un incentivo de cofinanciamiento de las medidas del PROMUT para las
ciudades que hayan aprobado este instrumento podria ser el catalizador de este proceso y el alineamiento
de las politicas a nivel nacional.

A manera de conclusion

Bolivia estd viviendo un répido proceso de urbanizacién, en virtud del cual la mayor parte de los bolivianos
actualmente habitan en ciudades (por lo menos el 70%). Este rapido crecimiento urbano no se ha visto acom-
panado por el desarrollo de politicas, programas y capacidades institucionales necesarias que permitan
garantizar a la poblacién urbana un hébitat sano. Por el contrario, la tendencia es hacia un deterioro de la
calidad ambiental, derivada de una deficiente gestion de los residuos sélidos, del agua y de la contaminacién
atmosférica. Esta contaminacion tiene diversas consecuencias en la salud publica y en la pérdida de calidad
de vida. Constituye, por tanto, uno de los principales desafios para las autoridades y la ciudadania superar los
problemas y deficiencias aqui descritos, para hacer posible que la mayor parte de los bolivianos pueda
ejercer el derecho al medio ambiente sano establecido en el articulo 33 de nuestra CPE.

" El presente articulo tiene como fuente principal el Panel 6: “Calidad Ambiental y Salud en Bolivia’, del Ciclo Bolivia Debate: Un
Futuro Sustentable, con las exposiciones de Freddy Koch, Carola Ortufio y Ana Maria Romero y los comentarios de Roger Carvajal
(Véase para Bolivia Debate: https://bit.ly/2XDLTF1; para [ISEC: https://bit.ly/2LwkBxL).

2 Asesor en Movilidad Urbana y Medio Ambiente, Swisscontact.
# BancoMundial.org/temas cities/datos.htm
* Cepal.org/notas/73/Titulares.html

® Objetivos de Desarrollo Sostenible y detalle de tareas del Objetivo 11: Ciudades y Comunidades Sostenibles (disponible en:
https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/cities/)

¢ Paises como Suecia y Suiza han desarrollado biodigestores de gran volumen que funcionan en condiciones de temperatura
menos favorables que las nuestras, por lo que la disponibilidad de tecnologia no es el problema actualmente.

7 El Nifio y La Nifia son fenémenos climéticos relacionados con el calentamiento o enfriamiento del Pacifico ecuatorial de manera
ciclica (cada 5 a 7 anos). La consecuencia del fendmeno en la regién es el incremento de lluvias en el episodio de El Nifio y sequias
durante La Nifa.
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Crisis y perspectivas del sistema

ey nacional de areas protegidas
CAPITULO 7

Gracias a su diversidad geografica y climatica, Bolivia es uno de los paises mas ricos del mundo en ecosiste-
mas, flora, faunay recursos genéticos. Las distintas culturas que se han desarrollado en el territorio, adaptan-
do continuamente sus conocimientos, tecnologias y practicas al manejo de paisajes y recursos, han aportado
a esta riqueza de la biodiversidad. Bolivia es considerado uno de los diez paises megadiversos del mundo,
ocupando el sexto lugar en especies de aves y el octavo en reptiles. Esta diversidad esta distribuida en una
amplia gama de ecorregiones, que van desde los bosques amazdnicos hasta la puna andina.

La proteccién de esta biodiversidad es fundamental para nuestra vida: garantiza la provision de agua y
lluvias, la regulacion del clima, la absorcién de gases de efecto invernadero, el potencial productivo de los
suelos y el potencial genético para la agrobiodiversidad y para la investigacién médica y farmacéutica, entre
otros.

El rol de las dreas protegidas en la conservacidn de la diversidad natural y cuIturaD

Practicamente en todo el planeta, los sistemas bioculturales estan amenazados en diferentes grados por la
expansion de las economias globales y nacionales que consumen tierras y recursos naturales a gran escala y
de manera no sostenible, y cuyos efectos sobre los ecosistemas y sociedades se agravan constantemente.

Frente a ello, las naciones del mundo han adoptado desde hace mas de un siglo diferentes medidas para
garantizar la integridad de su patrimonio natural y cultural. Uno de los instrumentos mas efectivos ha sido la
creacién de éreas protegidas (AP), con las politicas, normas, instituciones y mecanismos respectivos que
permitan su gestién efectiva. Hoy en dia el 14,7% por ciento de la superficie terrestre 3y el 6,4% de la superfi-
cie marina pertenecen a alguna categoria de drea protegida®.

En todo el mundo, y especialmente en América Latina, la mayoria de las AP son espacios habitados y maneja-
dos por poblaciones originarias e indigenas. Frente a esta realidad, los conceptos y politicas de gestion han
sido transformados de enfoques de proteccion excluyentes (“parques sin gente”) a diversas formas que
reconocen la existencia y los derechos de las poblaciones que viven en las AP y las integran como actores
fundamentales en las practicas de conservacion.

Areas protegidas en BoIivia)

En este contexto ha evolucionado también la historia de las AP en nuestro pais. Esta comienza con la declara-
cion del Parque Nacional Sajama en 1939, motivada principalmente por la proteccién de la quefiua (Polylepis
tarapacana), que estaba amenazada por la extraccion indiscriminada para lefia y carbédn. En décadas poste-
riores continud la creacién algo difusa de unas cuarenta AP hasta 1992, con diferentes niveles de gestion y
obedeciendo generalmente a iniciativas locales, que carecian, sin embargo, de bases concretas de manejoy
financiamiento. Muchas no llegaron a tener una real gestion y dejaron de existir con el transcurso del tiempo.

Por ello, en la Ley N° 1333, Ley de Medio Ambiente, de 1992, entre otras disposiciones fundamentales, se
establece la creacion del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP) como el conjunto de é4reas de diferen-
tes categorias que, relacionadas entre si, contribuyen al logro de los objetivos de conservacion a través de su
proteccion y manejo (art. 63 de la Ley 1333). El SNAP, segun la Constitucion Politica del Estado, constituye un
bien comun y forma parte del patrimonio natural y cultural del pais (art. 385 de la CPE).

Algunas areas de creacién temprana han adquirido relevancia y constituyen hoy en dia parte fundamental
del SNAP. Es el caso del Parque Nacional (PN) Tunari, creado en 1962 para forestar la vertiente sur de la Cordi-
llera del Tunari —critica para la recarga de los acuiferos del valle de Cochabamba-y proteger a la ciudad frente
a inundaciones. El caso emblematico es el PN Isiboro Sécure, creado en 1965 -y que adquirié el doble carac-
ter de Parque Nacional y Territorio Indigena en 1990- para resguardar las nacientes de sus rios, su flora'y su
fauna, frente a la amenaza del camino marginal de la selva y los planes de colonizacién. La creacién del
parque también respondié a voluntades tempranas de proteger los espacios de vida los pueblos indigenas
que alli habitan’, constituyéndose en un ejemplo importante de las interrelaciones entre conservacién
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ambiental y (re)produccion cultural de los pueblos indigenas. La Reserva Nacional de Fauna Andina Eduardo
Avaroa, creada en 1973 en los alrededores de la Laguna Colorada, principalmente para proteger a la fauna
andina ante a la caza indiscriminada, hoy atrae a mds del 70% de todos los turistas y al 95% de los turistas
extranjeros que visitan las AP del paisé,” . El Parque Nacional Noel Kempff Mercado, constituido inicialmente
como Parque Nacional Huanchaca, en 1979, es una de las AP mds emblematicas del pais por su historia y
extraordinaria biodiversidad. Fue declarado Patrimonio Natural de la Humanidad en el afio 2000.

En la década de 1990 el SNAP crecié considerablemente, con la incorporacion de grandes AP como los PN y
Areas Naturales de Manejo Integrado (PN y ANMI) Madidi, Kaa lya, Otuquis y el ANMI San Matias. La superficie
cubierta por dreas de rango nacional se duplicé entre 1995y 1997. Asimisimo, el espacio bajo gestidn crecioé
hasta incluir a todas las AP nacionales.

Hoy se cuenta con 22 AP de caracter nacional de diferentes categorias de manejo, que ocupan alrededor de
170.000 km2 (15,5% del territorio nacional) (véase el mapa). Hasta 2012 se habian creado 25 AP departamen-
tales y 83 municipales, con alrededor de 56.000 km2 y 29.000 km2, respectivamente (en conjunto, un 7% del
territorio nacional)8?. Este nimero ha ido creciendo hasta el presente. Las dreas subnacionales, aunque
muchas aun con una gestion incipiente, tienen una enorme importancia para departamentos y municipios.
Los objetivos de su creacion reflejan con frecuencia aspectos econdmicamente vitales para el desarrollo
territorial, como el turismo y la proteccién de recursos hidricos.

Se estima que el SNAP, sobre todo en las areas de caracter nacional, alberga mas del 70% de la biodiversidad
del pais. Incluye muestras representativas de casi todas las grandes ecorregiones de Bolivia; mas del 80% de
las cerca de 14 mil especies de plantas superiores y helechos inventariadas en el pais; y entre el 56 y el 87% de
las especies de vertebrados (peces, aves, reptiles, anfibios y mamiferos). Ademas, estan representadas mas del
70% de las especies endémicas de plantas y vertebrados™. El PN y ANMI Madidi es el &rea protegida que mas
especies registradas tiene de aves, mariposas, mamiferos y plantas en el mundo (insistimos: en el mundo)™.

Areas protegidas nacionales

Areas protegidas nacionales Afio de Superficie
creacidn (km?)
1 [Sajama 1939 949
2 |Tunari (1963} 1979 3.289
6 3 [TIPNIS 1965 10.917
4 | Apolobamt 1972 4.738
5 |Eduardo Avaroa 1973 £.806
6 | Manuripi 1973 7.735
16 8 7 7 | Noel Kempff* 1979 15.234
. & |Estacidn Bioldgica del Beni 15982 1.350
4 14 9 |Amboré (1984) 1991 6.099
; ; 10 |Tore Toro 1989 217
i o 11 |Tariquia 1989 2.466
; 15 3 12 [Sama 1991 1.072
o ) 13 |Carrasco 1991 6.918
1 3 13; 9 19 14 |Pilon Lajas 1992 3.859
10 - et 15 |Cotapata 1993 613
‘ 16 | Madidi 1935 18.788
18 17 - 17 [Kaa lya 1995 34.159
20 18 (el Paimar 1997 603
22 19 |San Matias 1997 29.309
20 |Otuguis 1997 10.224
21 | Aguaragi 2000 1111
12} 21 22 |Ifiao 2004 2,628
5 -11 Total 169.082

Nota: Superficies seguin archivos digitales (sistemas de informacion geografica GIS) (*superficie seglin decreto de creacion).

Fuente: adaptado de sernap.gob.bo

Otra caracteristica intrinseca de las AP es su estrecho vinculo con poblaciones indigenas y originarias,
quienes tienen derecho a vivir en las AP y a utilizar recursos naturales segun sus usos y costumbres. Solo en
las AP de importancia nacional habitan alrededor de 140.000 personas, pertenecientes a 21 de los 36
pueblos indigenas del pais. En las zonas adyacentes (o zonas de amortiguacién) viven mas de 2 millones de
personas en mas de 90 municipios. Hay 44 tierras comunitarias de origen (TCO) total o parcialmente sobre-
puestas con estas AP e involucradas en su gestion™.

La gran importancia econémica de las AP se basa, en primer lugar, en los servicios ambientales que prestan
a nuestra sociedad a través de la conservacion de ecosistemas con grandes extensiones con bosques,
cuencas hidrograficas y recursos hidrolégicos. Tienen gran relevancia para la regulacion del clima, la fijacién
del carbono para reducir el efecto invernadero, la conservacion de la fertilidad de los suelos y como acervo
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de recursos genéticos para la agrobiodiversidad o la medicina. Las AP son, ademas, la base de sustento del
gran numero de personas que viven en ellas. Cada vez es mas importante el potencial turistico que se basa
no solo en la riqueza de flora, fauna y paisajes, sino también en sitios arqueoldgicos, histdricos y paleontolo-
gicos, y en una gran diversidad de culturas vivas.

Construccion del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SNAP) )

Desde su creacién en 1992, la gestion del SNAP ha tenido grandes desafios. Dado que las AP albergan consi-
derables poblaciones humanas y recursos naturales de gran importancia econdmica (recursos mineros e
hidricos, hidrocarburos, madera, tierras de aptitud agricola), se constituyen en espacios de gestién compleja
y de mucha conflictividad potencial, que aumento en la medida en que se expandi6 el Sistema.

A través de las direcciones de Biodiversidad de las sucesivas gestiones gubernamentales y, sobre todo, a
partir de la creacién del Servicio Nacional de Areas Protegidas (SERNAP), que se operativizé en 1998, se pudo
encontrar respuestas bastante efectivas a los retos de gestion. La autonomia institucional facilité al SERNAP
generar y consolidar politicas, normas e instrumentos técnicos para la gestion y formar personal técnico y de
proteccion. En lo normativo, destaca el Reglamento General de Areas Protegidas, de 1997, que sento las
bases para la gestion del Sistema. En lo operativo, los sistemas de planificacion y monitoreo, una base de
informacién y un sistema administrativo y financiero para mejorar la sostenibilidad financiera, entre otros. Se
avanzo en el fortalecimiento de la proteccién a través de la capacitacion y equipamiento de mas de 300
guardaparques, en su mayoria personal local comprometido con la conservacién de sus territorios. Esto
permitioé reducir, en cierta medida, el trafico de especies y la extraccion de madera.

Desde 1994, también fueron pilares fundamentales para la gestion de las AP los comités de gestién, instancias
asesoras que permitieron un involucramiento de actores locales en el manejo, y las coadministraciones, que
viabilizaron la participacién de organizaciones de pueblos indigenas habitantes de las areas o de organizacio-
nes no gubernamentales en la administracién de las AP, en el marco de una relacién contractual con el Estado.

Desde fines de los afios noventa, ante la complejidad de la gestién y los procesos de participacion popular
en el pais, las politicas para el SNAP enfatizaron dos lineas de accion. Primero, la participacién social en la
gestion de las AP, con el reconocimiento y respeto de los derechos territoriales preconstituidos de los
habitantes de estas y una progresiva delegacion de responsabilidades y facultad de toma de decisiones en
las instancias locales. Y, segundo, el fomento del aprovechamiento sostenible de recursos de la biodiversidad
con el fin de generar ingresos para los habitantes de las AP y zonas aledanas.

Con el fortalecimiento de las modalidades de participacion (principalmente los comités de gestion), el
SERNAP se abrié a modelos més acordes con el ejercicio de los derechos territoriales de la poblacién. Desde
los inicios del “proceso de cambio” en el pais, en 2006, se avanzé hacia un modelo de gestion territorial con
responsabilidad compartida, que planted la profundizacion de la participacion de los habitantes de las AP en
la gestion de las mismas, en un marco de paridad y consenso entre actores sociales y estatales en las decisio-
nes de gestion. Este proceso fue impulsado desde una inédita movilizacion de pueblos y organizaciones de
las AP que, a mediados de 2006, demandaron participacion y respeto a la institucionalidad del SERNAP frente
a su vulneracion por una nueva direccion. Aquella movilizacion constituyd una clara expresion del alto grado
de identificacion y apropiacion de los habitantes organizados de las AP con el SNAP. Entre los resultados de
dicha movilizacién estuvo el nombramiento de Adridn Nogales —indigena yuracaré, parte del cuerpo de
proteccion del TIPNIS y destacado dirigente del territorio- como director nacional del SERNAP.

La gestion compartida de las AP fue constitucionalizada en 2009 (art. 385 de la CPE). Sin embargo, el Decreto
de la Gestion Territorial con Responsabilidad Compartida, desarrollado participativamente entre 2008 y 2009
para regular la aplicacién del art. 385 de la CPE, no fue aprobado por el gabinete ministerial®. Pese a ello,
hasta 2011 maduraron los mecanismos de esta nueva forma de participacion con base en su implementa-
cion en buena parte de las AP. La profundizacién de la participacién local en la gestion de las AP sufre un
quiebre en 2011, a raiz de la Octava Marcha Indigena en defensa del TIPNIS, a partir de la cual el Gobierno de
entonces establecio claros limites a la apropiacién local de las AP.

Respecto al aprovechamiento sostenible de recursos de la biodiversidad de las AP, se fomentaron proyectos
productivos en cuyo manejo las organizaciones sociales tuvieron un rol protagdnico, y que generaron bene-
ficios econdmicos, fortaleciendo estructuras de manejo auténomas y consolidando la identificacion de los
actores locales con los objetivos de conservacion de las AP. Los proyectos se enmarcaron en los planes gene-
rales de manejo de las AP y en planes de manejo especificos por recurso, orientados a garantizar la sostenibi-
lidad de los emprendimientos y su compatibilidad con los fines de conservacion. Entre los ejemplos exitosos
de proyectos que mejoraron los ingresos y la calidad de vida de las y los comunarios figuran: el aprovecha-
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miento de la fibra de vicuiia en las AP Sajama, Apolobamba, Eduardo Avaroa y Sama; el turismo comunitario
en Madidi, Sajama, Apolobamba y Ambor6; el manejo de poblaciones de lagartos en el TIPNIS y San Matias;
la apicultura en Tariquia; la produccion de cacao orgénico en el TIPNIS; y el aprovechamiento sostenible de
castafia en Manuripi.

Con los enfoques en una creciente participacion y beneficio social, iniciados ya en los aflos noventa, la
gestidn de las AP en Bolivia ha sido pionera y paradigmatica en Latinoamérica y el mundo; sus conceptos y
experiencia trascendieron nuestras fronteras y fueron reconocidos en numerosos eventos internacionales y
nacionales.

La situacidon actual del SNAP)

Crecientes amenazas al patrimonio natural y cultural de las AP.

En la dltima década, las AP del pais han sufrido diversos atropellos y un proceso creciente de destruccion de
su patrimonio natural y cultural. Se ha incrementado el aprovechamiento ilegal e indiscriminado de recursos
naturales renovables (como madera, peces o animales de caza); el tréfico de especies (para el mercado nacio-
nal e internacional); la extension e intensificacién de actividades extractivas (como mineria e hidrocarburos);
la colonizacién y avasallamiento de tierras; la proyeccién y construccion de infraestructura (como carreteras
y represas); y la proliferacion de actividades ilicitas y violencia.

La deforestacion, impulsada principalmente por la expansion de la frontera agropecuaria', se ha agravado a
nivel nacional al punto que, en 2018, Bolivia tenia la quinta mayor tasa de deforestacién del mundo™®. Los
incendios de 2010 y 2019 son sintomas dramaticos de ello. Casi el 35% de las 5,3 millones de hectareas
quemadas a nivel nacional en 2019 se encontraban en AP de distinto nivel (principalmente, por porcentaje
de su superficie, San Matias, Nembi Guasu, Otuquis, EI Dorado, Laguna Marfil y Tucabaca)®. Por otro lado, la
produccion de coca también se ha incrementado en los parques Madidi, TIPNIS, Carrasco, Apolobamba,
Cotapata y Amboré?. Otras AP, como Manuripi o San Matias, son atravesadas por rutas transfronterizas del
narcotrafico, generando situaciones de violencia y alto riesgo para las poblaciones locales y los guardapar-
ques. A estas presiones se suman actividades extractivas y obras de infraestructura que generan conflictos
socioambientales, como la construccion de la carretera a través del TIPNIS o la mineria de oro en Apolobam-
ba. Actualmente, los derechos mineros afectan mas de 500.000 hectareas en 16 AP nacionales'. Otras obras
y emprendimientos, aun en proyecto, también han generado conflictos, como las represas de El Bala y
Chepete que afectarian a Madidi y Pilén Lajas o la exploracidn petrolera en Tariquia.

Cada AP enfrenta una combinacién Unica de estas y otras amenazas segun su situacion geogréfica, los recur-
s0s que posee, los actores involucrados, las relaciones de poder entre estos actores y los sistemas de gober-
nanza local. Una sintesis de estas se presenta en la tabla.

Principales amenazas a las areas protegidas

Area protegida A
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Sajama x X x X
Tunari X X X X
TIPNIS X X X X X x X
Noel Kempff Mercado X X X X
Torotoro X
Carrasco X X X X X X
San Matias X X X X X
Amboro X X X X X X
Cotapata X X X | X X
Madidi X X X X X X X X
Kaa lya X X X
Otuquis X X X x X
Aguaragle | X X X X
Ifiao X X X X
Apolobamba | X X X X
El Palmar X
Eduardo Avaroa X X X X
Manuripi X X X X X X
Tariquia X X X X X
Sama X X
Estacion Biologica del Beni X X X X X
Pilén Lajas * X X X X X

Fuente: elaboracién propia.
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La intensificacion de actividades extractivas se ha desarrollado al amparo de la politica publica, respaldada
por disposiciones normativas e institucionales. Especialmente desde 2010 se aprobaron leyes y decretos
supremos que van en contra de los objetivos de conservacion de las AP, de la Ley de Medio Ambiente, la CPE
y la gestion territorial sostenible a nivel local. Por ejemplo, la Ley N° 535, Ley de Mineria y Metalurgia, de
2014, declara todo el territorio nacional area libre para actividades mineras. En 2015, el D. S. 2633 abrio6 las
AP a la exploracién y explotacién petrolera y la Ley N° 741, del mismo afo, ampli6 la superficie de desmon-
tes en pequenas propiedades de 5 a 20 hectéreas, lo que también se aplicé en las AP. En 2017 se aprobaron
la Ley N° 969, que permite la construccion de infraestructura e inversion privada en el TIPNIS, y la Ley N° 906,
que amplia la superficie de coca permitida en 83% y autoriza la produccion en el trépico de Cochabamba.
En 2019 se aprobd el D. S. 3973, que permite la deforestacion en tierras privadas y comunales para la expan-
sion de la frontera agricola en tierras bajas. En el mismo sentido se han aprobado modificaciones a los
planes de uso de suelo (PLUS) del Beni y Santa Cruz, que reclasifican dreas boscosas o de interés ecoldgico
como areas agropecuarias. Ademads, se ha denunciado que el INRA habria dotado tierras en AP (por ejemplo,
en Nembi Guasu en 2019) y se ha flexibilizado los requerimientos para los estudios de evaluacién de impac-
to ambiental™.

Desmantelamiento del marco institucional para la gestion de AP y pérdida de legitimidad y capacida-
des del SERNAP.

El SERNAP fue concebido como una entidad estatal técnica e independiente de los vaivenes de los Gobier-
nos. Como tal, debe responder a una politica de Estado que precautele el patrimonio natural y cultural y los
objetivos de conservacion de las AP, respetando los mandatos constitucionales y el marco juridico especifico.
Sin embargo, en la ultima década su independencia, legitimidad y capacidades se han visto muy debilitadas:

« Gran parte del personal técnico del SERNAP ha sido reemplazado por personal sin las calificaciones reque-
rida para la conservacion de las AP, desarticuldndose de esta manera las capacidades técnicas desarrolla-
das desde la creacion del SNAP, tanto en el nivel central como en las AP. Este problema ha alcanzado su
expresion mas dramatica cuando, entre fines de 2020 e inicios de 2021, se despidid, sin justificacion e
incumpliendo la normativa correspondiente, a todos los directores en ejercicio de las AP del pais (excep-
tuando los de Inao y Kaa lya) y a numerosos jefes de proteccién, guardaparques y técnicos con formacion,
anos de experiencia y respaldo de las comunidades locales. Estos despidos constituyen un retroceso
absoluto en la construccién de institucionalidad llevada a cabo desde el nacimiento del Sistema. De
consolidarse estos despidos, habran provocado la mayor pérdida de recursos humanos calificados desde
su creacion.

Se utilizaron las herramientas de planificacion y gestién (planes de manejo) para beneficiar a intereses
privados contrarios a la conservacion. En 2014, el SERNAP firmo un convenio con Petrobras permitiendo
que la empresa pague la zonificacion del plan de manejo de Tariquia. En el IAao, Petrobras también pagd
la modificacion de la zonificacion. En Madidi, una empresa constructora hizo el tltimo plan de manejo.

La pérdida de institucionalidad del SERNAP y su instrumentalizacion para fines contrarios a los objetivos de
las AP han afectado también los niveles de gestién locales, erosionando la confianza y las relaciones entre
cogestores. Por ejemplo, en el TIPNIS, en 2012, los guardaparques fueron utilizados como guias para las
brigadas de la cuestionada Consulta a las comunidades sobre la construccion de la carretera Villa
Tunari-San Ignacio de Moxos. La pérdida de confianza de la poblacién local en el SERNAP ha generado
rechazo no solo hacia la institucion, sino también hacia la categoria de AP.

Finalmente, si bien la sostenibilidad financiera del SNAP siempre ha sido un desafio, a enero de 2020, el
SERNAP tenia una brecha presupuestaria anual de Bs 23 millones, de modo que no podia cubrir ni siquiera
las necesidades basicas de personal (solo seis de los 22 directores de AP nacionales tenian item). Durante
el primer semestre de 2020, las AP nacionales no tuvieron recursos financieros para gastos operativos;
subsistieron con base en el sacrificio y compromiso de directores, jefes y guardaparques y con el apoyo de
instituciones aliadas.

Los resultados del debilitamiento de los sistemas de gestién y control de las AP son la destruccién del
patrimonio y los valores naturales que justificaron su creacion, la pérdida de biodiversidad y la degradacién
de los medios de vida de las poblaciones locales (caza, pesca, recoleccion, agricultura de pequefa escala). Las
familias que habitan las AP se ven obligadas a migrar o a buscar fuentes alternativas de ingresos, incluso en
los mismos sectores que causan la degradacion de las AP, como la mineria. Ademds de precarizar la economia
de las familias, con la migracion se destruyen tejidos sociales y se pierden irreparablemente conocimientos
ecoldgicos, saberes y culturas ancestrales asociadas a la biodiversidad de las AP. Asimismo, se esta provocan-
do la pérdida del potencial turistico y del potencial de desarrollo de actividades econdmicas sostenibles
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basadas en el aprovechamiento de la biodiversidad y las multiples funciones ambientales que proveen las AP
y que son esenciales para la vida (provisién de agua; control del clima, de la erosion y las inundaciones;
patrimonio genético; absorcidn de gases de efecto invernadero, etcétera).

Corresponde destacar que la degradaciéon que hoy vive el SNAP es una de las consecuencias de las politicas
econdmicas nacionales, que han privilegiado de manera decidida las actividades extractivas (mineria, extrac-
cion de hidrocarburos, produccion desmedida de soya) en todo el territorio nacional, incluyendo el de las AP.
Existen incentivos perversos que, desde el mercado internacional, estimulan la orientacion extractivista de
nuestra economia: el alto precio del oro, la demanda china de colmillos de jaguar, las redes internacionales
de trafico de fauna y flora, el narcotréfico, etc. Sin embargo, mas alld de estos incentivos internacionales, el
factor determinante para la destruccion del patrimonio del SNAP es la falta de un interés y voluntad politica
desde el Gobierno para la conservacion de las AP y para el desarrollo de alternativas econédmicas basadas en
la conservacion de su biodiversidad y de sus funciones ambientales. Puesto que nuestras autoridades
carecen de un horizonte de pais que considere un fundamento de la economia el aprovechamiento sosteni-
ble de nuestras riquezas naturales, las AP se convierten en un obstaculo al modelo de desarrollo extractivista.

Lamentablemente, a pesar del discurso ambientalista en escenarios internacionales, se han desarticulado en
la ultima década sisteméticamente los avances logrados en décadas anteriores para la gestion del SNAP: la
base de personal técnico capacitado, los sistemas de gestion financiera, planificacion y monitoreo; el sistema
de gestién compartida y los programas de aprovechamiento sostenible de recursos naturales.

Perspectivas: mirando hacia el futuro)

Es indiscutible el valor y la importancia de las AP para la conservacién de nuestra riqueza natural y cultural,
para garantizar la calidad de vida de la poblacién y para el desarrollo econémico y social de nuestra socie-
dad. Las AP no son un lujo, sino la base para conservar la estabilidad de la vida en las distintas regiones de
Bolivia, ademds de una oportunidad para el pais. La conservacion de este patrimonio nacional y la reversion
de los actuales procesos de destruccion en el SNAP son responsabilidad de todas y todos: autoridades y
sociedad civil.

Para recuperar el pleno desarrollo del SNAP y retomar los procesos de apropiacion de su gestion sostenible
por las poblaciones locales, es necesario reestablecer la institucionalidad y capacidad técnica del SERNAP,
recuperar y mejorar el funcionamiento de los diferentes sistemas técnicos de gestion y respetar la normativa
que dirige el funcionamiento del SNAP. Deben revocarse o corregirse las normas que atentan contra la
conservacion del patrimonio natural, contra los derechos de la poblacién a un medio ambiente sanoy contra
los derechos territoriales y econdmicos de los pueblos indigenas.

El obstaculo fundamental para lograr esos objetivos es la visién de desarrollo que se ha impuesto en el
pais, inmediatista y centrada en la extraccion y exportacién de materias primas, para la cual las AP no
tienen ningun valor. Sin embargo, la conservacién de los ecosistemas y la biodiversidad es fundamental
para el bienestar humano y para la economia y la sostenibilidad de la productividad. Es necesario que,
especialmente las autoridades, articulen adecuadamente el desarrollo del pais a la puesta en valor de los
capitales naturales y culturales —que se concentran en las AP-y a su aprovechamiento sostenible, basado
en el desarrollo de alternativas econémicas que puedan generar beneficios, permitiendo a la vez la conser-
vacion de los recursos.

Avanzar en esta dificil tarea solo sera posible con un esfuerzo conjunto entre entidades publicas, sociedad
civil, organizaciones indigenas y originarias, centros académicos y de investigacién, iniciativas de conserva-
cion del medio ambiente y del patrimonio nacional, regional y local, medios de comunicacién y empresas y
emprendimientos relacionados con el aprovechamiento sostenible del patrimonio natural y cultural, entre
otras.

Serd necesario promover el debate y la concientizacién de la sociedad civil —especialmente entre las y los
jovenes- sobre la importancia estratégica de las AP, los limites de nuestro modelo de desarrollo y los desafios
de gestién sostenible tanto de las AP, como de los recursos naturales del pais. A la par, se requiere un trabajo
sistematico de informacién, monitoreo y control social desde la sociedad civil y los medios de comunicacion.

En este marco, vemos una especial responsabilidad del trabajo fiscalizador y propositivo de las comisiones
de la Asamblea Plurinacional para corregir el marco legal que afecta el patrimonio natural del pais y, especifi-
camente, para garantizar el adecuado desarrollo del SNAP.

Se debe impulsar también el desarrollo de capacidades de gestién a nivel de las AP subnacionales, donde en
muchos casos existe una relacién cercana de los gestores con sus espacios vitales y los recursos de la diversi-
dad biolégica y cultural. Especialmente a niveles municipales y comunales, hay un gran potencial de
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concientizacion y movilizacion de las poblaciones para incidir en una gestion de los recursos mas sostenible
que permita frenar la erosién de cuencas hidrogréficas, los incendios forestales o la pérdida de recursos
culturales y atractivos turisticos.

En lo inmediato, dos medidas son especialmente relevantes: (i) el restablecimiento del equipo de profesiona-
les capacitados durante décadas para la gestién del SNAP en sus niveles central y en las areas (directores,
jefes de proteccion y guardaparques) y la conduccion del sistema por personal con las calificaciones requeri-
das para garantizar el cumplimiento de los objetivos legales establecidos para la existencia de cada AP, y (ii)
la gestidn financiera que permita el adecuado funcionamiento del conjunto del SNAP.
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La salud en Bolivia: Situacion

desafl'os y perspectivas1 BoIivaDebate
CAPITULO 8

Visién global )

La pandemia por COVID-19 desnuda graves falencias

La pandemia causada por el coronavirus de Wuhan, una vez instalada en Bolivia, ha mostrado, en una radio-
grafia de cuerpo entero, la realidad del sector de la salud. No solamente ha desnudado las carencias materia-
les en infraestructura y equipamiento, sino también en la capacidad organizativa y de ejecucion. Tanto la
estructura global del sector, como la de sus componentes, mostraron su total desconexién entre ellos y con
su entorno; la planificacién no ha sido el mecanismo de conduccién hacia metas concretas, y las politicas no
necesariamente se formularon con base en el conocimiento y el interés superior de la poblacién. Parte funda-
mental de estos problemas fue la deficiente coordinacién con los gobiernos subnacionales y la ausencia de
vinculacién con las estructuras organizativas de la poblacién.

Un problema complejo

La salud es un tema complejo 'y, por tanto, su manejo en el ambito publico requiere herramientas tedrico-me-
todoldgicas de alto nivel. Desafortunadamente, lo sucedido durante la pandemia lleva a pensar que no se
abord6 con la suficiente competencia este tema de importancia capital para la marcha adecuada de
cualquier pais. Evidentemente, la cantidad de variables y pardmetros a considerar es grande y diversa. Facto-
res como las condicionantes ecosistémicas, los componentes vinculados a la multiculturalidad, los usos y
costumbres, la estratificacion social y lo que implica en educacion, acceso a recursos y otros elementos, junto
con las inveteradas ineficiencias en el manejo de la cosa publica, entre otros aspectos, no fueron considera-
dos en la formulacién de las politicas publicas, por lo menos en el pasado cercano.

Los indicadores siguen siendo desalentadores

Una manera reduccionista y simplificadora de abordar el problema de salud es brindar recursos financieros
desde los entes estatales a los tomadores de decisiones en el sector, con la esperanza de que eso resuelva por
lo menos los problemas de atingencia. La historia reciente nos dice que no es asi. Tener mas hospitales no es
tener mas salud. Por el contrario, en un indicador de que la enfermedad campea y, para algunos, es necesario
enfrentarla con obras de infraestructura. Tener mas personal tampoco garantiza una mejor salud si no se
asegura, mediante su calificacion y eficacia, lo que le corresponde hacer a cada uno de ellos.

En ese marcolos indicadores muestran que Bolivia sigue siendo un pais de alta ineficiencia en el manejo del
sector. No obstante, la bonanza econdmica reciente debiera haber modificado este escenario de manera
determinante. Otros paises de la regién en la misma situacion lograron indicadores que muestran avances
sustantivos.

El modelo de gestion es ineficiente e ineficaz

El modelo de gestion en el sector salud ha mostrado su ineficacia de muchas maneras. Desde la débil rectoria
del Estado a través del Ministerio de Salud, hasta la descoordinacidn en la toma de decisiones en los diferen-
tes niveles e instancias departamentales y municipales. Esta situacién muestra que, a pesar de que existen
normas y politicas, el producto final no guarda relacién con las intenciones ni con el importante gasto en
salud, incrementado recientemente. La red de causalidades que explican tal situacién no ha sido develada,
pero examinar este hecho es vital para hacer los ajustes o correcciones en origen, si fuera posible.

Diversas fallas de concepto

El sector salud no trabaja sobre la salud; la enfermedad es su sustrato de accién, que va en linea con su visién
sanitarista, que noincide en la preservacién de la salud. Los jerarcas del sector alin no han incluido en su base
doctrinal los conceptos que sittian al ser humano como un componente mas del ecosistema: la “salud Unica”
(one health), ampliamente aceptada por los organismos internacionales y que incluye a todos los compo-

nentes del ecosistema en su relaciéon arménica como condicidn de salud. Otros conceptos que también
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interfieren en la elaboracion de estrategias y normas rondan en el campo médico; es el caso de “lo normal”
(término estadistico que connota lo que afecta a la mayoria) y “lo patologico”, que se ejemplifica en la califica-
cion de patologia. En este mismo orden, el estrés psiquico de los conglomerados urbanos podria considerase
un hecho normal, ya que afecta a la mayoria.

No existe un sistema de salud

En relaciéon con lo anterior, es facil advertir que tampoco se trabaja sobre el concepto de sistema en su
construccion epistémica. La teoria de sistemas no parece haber sido incluida en la base conceptual que se
utilizé para la discusion o preliminar conformacion del sistema de salud actual, por lo que este permanece
como un conglomerado inconexo de entidades y actividades que actdan a la manera de un reloj desarmado
que nunca marcara la hora. Al no establecer lo que se concepttia como sistema en el dmbito social* , esta
claro que en ningiin momento se identificaron los subsistemas de prevencién/promocion, atencion sanita-
ria, investigacion/informacién, formacion y control de calidad, para definir a los actores institucionales
(subsectores) que los ejecuten, de modo que, a través de estas acciones, interactien entre ellos (seguro de
corto plazo, el Estado en sus diferentes niveles, las universidades, el seguro municipal, la medicina privada, la
medicina tradicional y comunitaria). Lo anterior explica muchas de las fallas develadas recientemente y que
viene desde cuando se intentd conformar un sistema en ausencia de los actores principales.

La situacion en cifras)

El enfoque de la atencién de salud —en realidad, basado en la atencién de la enfermedad- hace que, en gene-
ral, se visibilicen indicadores socioeconémicos y de salud negativos. Un indicador general esta dado por el
indice de Desarrollo Humano, que en Bolivia alcanza a 0,662, colocando al pais en el puesto nimero 118 de
los paises en desarrollo, con el 17,3% de pobreza extrema. En cuanto a servicios basicos, si bien las poblacio-
nes tienen un 90% de acceso a agua mejorada, el saneamiento solo cubre al 50% de la poblacién. Todo lo
anterior muestra una correlacion directa entre pobreza e indicadores en salud, puesta en evidencia mediante
diversos estudios, en la que la relacion causa-efecto entre estos dos grandes eventos parece ser mutua: uno
condiciona al otro.

Estos problemas —cuyo origen esté en la estructura de desarrollo econdmico y social del pais- se expresan en
el rubro de la salud a través de indicadores de morbimortalidad. Un indicador es la mortalidad infantil, que,
si bien se ha reducido en las ultimas décadas, sigue siendo importante en relacién con otros paises de la
regién (44 por mil nacidos vivos). La mortalidad materna se sitda en 160 por 100.000 nacidos vivos, hecho
vinculado a que la atencién del parto por personal de salud solo llega a un 73%. La cobertura de vacunacién,
en cambio, alcanza porcentajes aceptables (EDSA 2016-SNIS).

La mortalidad refleja lo que finalmente estd sucediendo con la poblacién; el 45% se atribuye a causas catalo-
gadas como “signos o sintomas mal definidos’, lo que muestra una evidente deficiencia en el registro de la
causa basica de fallecimiento. Las otras causas significativas corresponden a causas externas —accidentes,
violencia y otros hechos—, con un 12%; las enfermedades del aparato circulatorio y las respiratorias también
tienen una importante presencia, junto a las neoplasias y otras enfermedades. El perfil epidemiolégico en
Bolivia ha ido cambiando de las enfermedades infecciosas a las cronico-degenerativas, aunque los compo-
nentes del perfil anterior persisten.

Entre los problemas infecciosos que aun subsisten, y que afectan a los grupos mas desfavorecidos de la
poblacion, figuran las infecciones respiratorias agudas (IRA) y las infecciones gastrointestinales, que atacan
principalmente a la poblacién infantil. Otras patologias infecciosas constituyen problemas de salud publica,
muchas de ellas catalogadas como enfermedades olvidadas por los sistemas de salud: Chagas, leishmaniasis,
leptospirosis, tuberculosis, VIH/sida, hantavirus. A estas se suma el dengue, que actualmente es un problema
critico marcado por la urbanizacion de la enfermedad en capitales de departamento, como Tarija, Cocha-
bamba y Sucre.

Genera una preocupacion creciente el incremento de las enfermedades neoplasicas. Tanto la incidencia
como la mortalidad apuntan al incremento de tumores relacionados con enfermedades virales de transmi-
sién sexual: cancer cérvico-uterino y cancer de préstata, ambos relacionados al papiloma virus, a su vez
vinculado a problemas de higiene genital. Los que siguen en incidencia se asocian a la dieta (cadncer colorrec-
tal y gastrico) y al microbioma intestinal, modulado por agentes toxicos presentes en los alimentos. Aunque
estas enfermedades son propias de paises con condiciones socioeconémicas avanzadas, en el caso de los
paises atrasados se vinculan con las infecciones, dada la causalidad asociada a estos tumores (origen viral o
de desequilibrio microbiano).

Debido a los cambios en el perfil epidemioldgico, en los servicios de los diferentes niveles de atencién del
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sistema de salud la consulta esta cada vez mas dirigida a la atencion de enfermedades relacionadas con los
cambios en los estilos de vida, en los que predomina el sedentarismo, la mala alimentacién, la falta de activi-
dad fisica, el estrés y los consumos de riesgo. Por ello, las causas de morbilidad incorporan hipertensién
arterial, diabetes, enfermedad pulmonar obstructiva crénica, insuficiencia renal y problemas de salud
mental. Junto a estas patologias, un aspecto importante es el crecimiento continuo de la poblaciéon con
problemas de sobrepeso y obesidad, directamente relacionados con las patologias mencionadas, y que
obedecen al cambio en el patrén de consumo alimentario, orientado a la comida rapida impuesta por los
paises de alta productividad.

Actualmente la principal preocupacién de la poblacién es la pandemia provocada por la COVID-19, que ha
puesto en evidencia, en la mayoria de los paises, la insuficiencia de los sistemas de salud para resolver los
problemas ocasionados por esta. En nuestro pais la debilidad del sistema de salud ha sido mas notoria
debido a su pobre infraestructura de servicios, a su insuficiente equipamiento y a su inequitativa distribucion
de recursos humanos; en casi todos los municipios, los servicios colapsaron. El sector nunca esperé que, en
el lapso de dos meses, iba a requerir diez veces mas que sus 40 camas para terapia intensiva.

En Bolivia, segun informacion del Ministerio de Salud, a los 30 dias de declarada la emergencia por la pande-
mia, el nimero de casos superd los 200.000, con una tasa de incidencia de la enfermedad de 1.740 por
100.000 habitantes. Los departamentos mas afectados fueron Santa Cruz, La Paz y Cochabamba. Los datos
de los reportes diarios de infectados muestran, en realidad, el nimero de sujetos positivos al RT-PCR, de
modo que dichos datos no toman en cuenta a personas con diagnéstico clinico o con pruebas rapidas o
seroldgicas, por lo que el subrregistro puede ser extremadamente alto. Sin embargo, la tasa de positividad es
del 42,1%, que esta entre las mas alta del mundo.

Ademéds de los problemas de salud de la pandemia, pese a las consideraciones y resoluciones para la protec-
cién de los grupos vulnerables, el colapso de las redes de atencién ha ocasionado la postergacién de las
atenciones regulares, afectando el control de problemas de salud materno infantiles y problemas crénicos
que afectan a la poblacién adulta. Esta ultima -vulnerable por presentar problemas de base, que se suman al
COVID-19- contribuye significativamente al aumento de la mortalidad.

La respuesta del sector salud

Frente a los problemas de salud que afectan a la poblacion boliviana, la accesibilidad es el factor critico para
el acercamiento de la poblacién a los servicios de salud, y viceversa. Segun el doctor Freddy Armijo, en su
publicacién Nuevo sistema de salud universal y gratuito. Propuesta de la COB para una politica de Estado, la
accesibilidad entendida como “la posibilidad de llegar a un servicio de salud o entrar en él” presenta grandes
limitaciones en Bolivia, debido a la alta dispersion poblacional en el area rural, la inexistencia o el mal estado
de los caminos, la poca disponibilidad de transporte publico y los escasos recursos econdmicos familiares. A
ello que se suman las barreras generadas por las practicas y procedimientos de los proveedores, que resultan
inadecuados e inapropiados para la diversidad cultural de la poblacién.

El financiamiento de los recursos humanos muestra objetivamente la inconsistencia en la gestion. Los datos
disponibles en el Ministerio Salud/SINIS/RUES para 2017 muestran que, de 38.031 funcionarios del subsector
publico, a 19.968 los financia el Tesoro General de la Nacién. El resto responde a una diversidad de financia-
miento muy grande; un importante nimero de funcionarios carece de estabilidad dentro del sector salud, y
trabaja con contratos con municipios, gobernaciones o recursos propios, y con diferentes niveles salariales.
Asi, se genera un gran desorden que imposibilita una direccién y una conduccién adecuada de los servicios
de salud. El descontento del personal de salud es latente: inicamente aquellos que son financiados por el
TGN tienen alguna estabilidad laboral.

La distribucion del personal es francamente andmala dentro del sistema publico. La relacién es de 15,4 de
médicos generales y especialistas por 10 mil habitantes, un indicador aceptable en comparacién con paises
de la regioén. Sin embargo, su distribucidn se caracteriza por una gran inequidad entre servicios urbanos y
rurales y también entre niveles de atencion.

Entre las carencias del sector salud que se hicieron evidentes con la pandemia de la COVID-19 en Bolivia, la
estructura sanitaria para la terapia critica mostré su franca insuficiencia, tanto en nimero de unidades como
en equipamiento (ventiladores, generadores de oxigeno, etc.). Las dificultades propias de un sector caracteri-
zado por la falta de conexién entre sus dependencias y la burocracia (derivada de la crisis de confianza
inducida por los diversos regimenes) ocasionaron que la respuesta no sea oportuna. El cuadro muestra que
las camas implementadas aun son pocas, y se estima que muchas no entraron en funcionamiento por falta
de equipo, como ventiladores. No hay certeza de que la expansion prevista sirva para lo que viene, puesto
que las proyecciones son solo estimaciones que no consideran todas las variables, algunas eventualmente
insospechadas ante el desconocimiento sobre esta nueva enfermedad. Esta incertidumbre también se aplica
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a los recursos humanos previstos.
Camas de internacidn para COVID-19. Bolivia 2020

~No. No.camas | No.camasen | Total Camas UTI en Tatal
Pando 2 15 95 110 2 20 22
Ch Isaca 5 B4 55 119 1] 25 25
Potosi 2 38 90 128 0 32 32
Beni 2 111 41 152 5 19 24
Cochat 4 217 120 337 8 59 67
La Paz 4 304 108 412 15 85 100
Tarija 5 61 b4 125 14 12 26
Oruro 3 46 140 186 2 20 22
Santa Cruz 8 154 294 448 17 122 139
Total 35 1010 1007 2017 63 394 457

Fuente Min. Salud. Direccién Serviciso de Salud 2020

Pero, al margen de la terapia o los servicios de hospitalizacion, en los ultimos meses de la pandemia la pobla-
cion ha permanecido en su domicilio, aplicando una serie de tratamientos, ya sea prescritos en el primer nivel
de atencion o automedicados, debido a la amplia difusién de diferentes esquemas. El rol de los equipos de
salud en el primer nivel de atenciéon ha demostrado su importancia estratégica, no solo en la difusiéon de
actividades de prevencién, sino también en la contencién de la pandemia; esto ha permitido reconducir la
demanda de la poblacién en los diferentes niveles de atencidn. Este personal ya no esta disponible pues ha
concluido sus contratos temporales. De aumentar nuevamente los casos por COVID 19, toda la atencion
recaera sobre los profesionales de planta, una vez mas en detrimento de la atencion de las patologias que
afectan cotidianamente a la poblacion.

¢Qué hay detras de las cifras? Causas, factores y condiciones que
determinan la situaciéon actual

Se puede dar dos tipos de explicacion para las causas y los mecanismos que han tenido lugar hasta llegar a
la situacion descrita. Por un lado, las causas y determinantes de las patologias del perfil dominante; cualquier
propuesta de solucion deberia pasar por eliminarlas, como si fuera un diagndstico y tratamiento etioldgico.
en otras palabras, se muestra la necesidad de formular politicas sobre la base del conocimiento, para que
tengan el impacto y la sostenibilidad necesarias. Por otro lado, un elemento de causalidad que explique esas
cifras esta en las fallas del funcionamiento o en la estructura del sistema o sector.

Causalidad y determinantes de la salud y la enfermedad

Para preservar la salud se debe conocer las causas de los trastornos que afectan el funcionamiento de los
organismos; ello permitira eliminarlas o atenuarlas. Esta tarea, desafortunadamente, no ha sido encarada
adecuadamente por el sector (o por el sistema, si se quiere) de salud. Esto se debe en gran medida a que los
determinantes de salud escapan al ambito de la competencia del sector y los nexos con los sectores que
manejan la situacion que genera la enfermedad no son parte de las tareas asignadas a las entidades de salud,
ya que estas priorizan la atencién a la enfermedad, no a sus causas. Por esta razén no puede modificarse la
incidencia de las patologias que dominan el perfil epidemiolégico, y tampoco las emergentes.

El sector salud no explica la higiene genital de los varones como vector de la transmisidn del papiloma virus
--ni interviene en ella--, y cree que la prevencion esta en la vacuna. Por ello la incidencia del cancer de cuello
uterino es la mas alta de América, seguida por la incidencia del cancer de proéstata. Tampoco participa en el
control de los pesticidas (ni en la politica de su aplicacion masiva en los cultivos de alimentos transgénicos),
ni en el consumo de grasas trans; solo muestra las estadisticas de obesidad, diabetes y demanda de unidades
de didlisis renal. No interviene en el control de la emisiéon de gases cancerigenos por el autotransporte; solo
muestra la creciente incidencia del cancer pulmonar y la necesidad de equipos costosisimos de radioterapia.
En fin, ante la aparicion del arenavirus, no opina sobre la ampliacién de la frontera agricola y la eliminacién
de la fauna que realiza el control bioldgico de los roedores selvaticos periurbanos. En pocas palabras, no se
ha internalizado el concepto de prevencién asociado a la causalidad ni la vision ecosistémica de la salud.

El modelo de gestion

En linea con lo anterior, la gestién en salud concentra practicamente todos sus esfuerzos y recursos en la
atencion sanitaria. Como se mostrd, todo lo relacionado a la prevencién/promocién se reduce a las inmuniza-
ciones y medidas nutricionales puntuales. No actua sobre las actividades del sector, ni se promueve las
demas: investigacion, formacion, calidad, etc., que serian los subsistemas del Sistema de Salud en su concep-
cion integral

La rectoria del Estado, a través del Ministerio de Salud, se ha visto mermada con la desconcentracion de la
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administracion sanitaria en entidades departamentales. Con estas la coordinacién es escasa y mucho depen-
de de los nexos politico-partidarios a los que se adscriba cada servicio departamental de salud (SEDES),
entidades que en ocasiones funcionan como pequeios ministerios, eludiendo una linea de mando. A pesar
de estas fallas evidenciables, aiin no se ha planteado una revisiéon del marco normativo y legal vigente para
la recuperacion del rol rector del Ministerio, en un Sistema de Salud que precautele un desarrollo arménico
bajo su liderazgo y conduccion técnica, independientemente de la fuente de financiamiento. Sin embargo,
es importante reconocer que existen procesos de gestion descentralizada que ya son parte del desarrollo
local y regional en los diferentes municipios y departamentos del pais.

Es facil advertir que la administracion del sector trabaja sobre una estructura anticuada. La planificaciéon no
muestra logros de impacto, ya que las politicas, programas y proyectos frecuentemente se deciden sobre la
base de presiones politicas o impresiones subjetivas de los funcionarios de turno. Lo anterior ha conducido
a que se hagan inversiones en salud sin un plan rector. Esto se hace evidente en la dotaciéon de infraestructu-
ra, tecnologia y recursos humanos, que se realiza con criterios politicos y no a partir de las necesidades reales
y en el marco de planes integrales.

Dentro del subsistema de atencién sanitaria —que es el que demanda mayor atencién en este momento
historico de la sociedad boliviana- la distribucion de los establecimientos de salud por departamento y por
subsector muestra que el subsector estatal (Ministerio, SEDES y municipios) cuenta con 3.288 establecimien-
tos, ademas de 228 en los seguros sociales y 438 en el sector privado, totalizando 3.954 establecimientos
(SNIS-VE Nacional 2018). De los establecimientos del subsector publico, 3.150 son centros y puestos de salud
de primer nivel; solo 76 son hospitales de seqgundo nivel y 32 son hospitales de tercer nivel. El hecho de que
el primer nivel no tenga capacidad resolutiva explica en parte la actual crisis del sistema para cubrir las
demandas de atencién de la poblacién. La posibilidad de organizar la atencién del llamado sistema de salud
con una puerta de entrada al primer nivel ha fracasado puesto que, por lo general, la poblacién acude y
abarrota los servicios de emergencia del tercer nivel, hecho que se ha convertido en una caracteristica que
marca el funcionamiento de la red de atencion de salud en Bolivia.

Aun conociéndose que el primer nivel es la base para integrar una efectiva participacion social en salud -ya
que sus tareas se vinculan directamente con las organizaciones sociales y requieren un gran trabajo de
planificacién participativa que permita el desarrollo social de la comunidad, para incidir en el mejoramiento
de las condiciones y estilos de vida- no se ha logrado la organicidad requerida. Queda claro que este es un
mecanismo pendiente para que el Sistema de Salud pueda dar una respuesta integral a los problemas
existentes, toda vez que las acciones de prevencién que inciden en los determinantes en salud pueden ser
abordadas en este nivel.

Los recursos humanos en el sector publico siempre son insuficientes en cantidad, calidad y distribucién. Las
designaciones en los diferentes niveles se han caracterizado en tiempos recientes por tener una especial
modalidad prebendal, asociada a criterios partidarios. Esta ha incidido drasticamente en la calidad de los
servicios; las consecuencias pueden verse en emergencias como la actual. El sector de la seguridad social
tampoco escapa a estas practicas. Las caracteristicas de formacién de los profesionales de la salud y su falta
de orientacién a problemas vinculados al perfil epidemioldgico actual, junto con la necesidad de modernizar
el manejo de los procedimientos y la tecnologia, hace que el sector salud deba prestar mas atencion al
subsistema (o subsector) de formacion, lo cual no ha sucedido, al menos recientemente. Se requiere, ademas,
especial énfasis para el desarrollo de habilidades y valores en su relacién con los sujetos de atencién (solidari-
dad, calidez, calidad, etc.).

La desconexion entre los subsectores (seguro de corto plazo, entidades de atencién dependientes del
Estado, universidades, medicina privada, etc.), caracterizada por su fragmentacién, segmentacion, desarticu-
lacién, inequidad y falta de solidaridad, es patente a través de la ineficiencia en el uso de los recursos. Muchas
actividades que podrian compartirse, como el uso de equipos o pruebas de alta complejidad y costo, no
siguen ese curso por simple descoordinacion. Asi, cada entidad tiene su equipo o sus procedimientos, con
una tendencia al gasto inadecuado, a pesar de las carencias financieras. Las actividades propias de los subsis-
temas (investigacion, prevencion, formacion, etc.) tampoco estan conectadas entre si ni con los actores
institucionales (subsectores). Esta claro que la investigaciéon no solo podria hacerse en la universidad; los
hospitales tienen gran potencialidad para esa actividad, y también los establecimientos de atencién prima-
ria, pero la coordinacion es practicamente inexistente.

La vigilancia epidemiolégica, ya en marcha desde hace algunas décadas, aun no ha sido transformada en lo
que se entiende modernamente como Vigilancia en Salud Publica, que incluye elementos de integralidad y
que incorpora a otros procesos de vigilancia.
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El Seguro Universal de Salud )

Es un mandato constitucional el implementar el seguro Unico de salud con cobertura universal. La posibili-
dad de que el Estado financie todo el seguro de salud solo es factible en un modelo de Estado que la misma
Constitucion Politica del Estado ha excluido, al definir que la economia es esencialmente plural.

Actualmente, la posibilidad de que la mayoria de la poblacién econémicamente activa pueda incorporarse
en el Seguro de Corto Plazo (las cajas de salud) depende de la posibilidad de que todos cuenten con un
empleo formal (modelo bismarckiano). Mientras esto no se dé, el subsector publico estara en la obligacion
de efectuar la atencidn sanitaria al sector informal, estimado en casi el 70% de la PEA. Desafortunadamente
esta atencion, que se da a través de sus mas de 3.200 establecimientos, es francamente precaria y deficiente,
lo que ha motivado multiples quejas y hasta movilizaciones, que son parte de la crisis sanitaria.

Lainstalacién de establecimientos de salud de dependencia municipal ha mostrado un nuevo escenario que
puede ser el deseable para resolver —al menos temporalmente- el problema de atencidn sanitaria a los traba-
jadores informales. La conformacién de un seguro municipal para el cual el Estado (gobierno central)
otorgue el aporte patronal, que se complemente con un aporte minimo del trabajador, es una opcién que se
ha barajado en circulos de expertos. Si asi fuera, toda la infraestructura en salud y los recursos restantes debe-
ran pasar a los municipios. Esta conformacion, si se da dentro de una estructura sistémica, permitiria que la
atencion primaria (ahora a cargo de los municipios) brinde servicios a los afiliados al seguro de corto plazo
en los sitios de escasa poblacion, con los descargos de gastos correspondientes. Es muy probable que esta
posibilidad, con los ajustes de detalle que pudieran hacerse, cobre mayor protagonismo en la politica de
salud del nuevo régimen.

El financiamiento )

Desde siempre el sector salud ha sufrido el descuido de los Gobiernos, que son los que definen los presu-
puestos del Estado. El subsector publico, a pesar de atender al 70% de la poblacién (véase cuadro sobre
poblacion asegurada) y toda la administracién del sector, tiene un presupuesto similar al del seguro de corto
plazo (cajas de salud), que atiende solo al 30%. Recientemente se ha incrementado la inversién en salud, pero
los servicios no guardan relacién con dicho incremento ni en cantidad de prestaciones, ni en calidad, lo que
demuestra la ineficiencia organizativa y planificadora del sector. Parte de las inversiones y gastos provienen
de fuentes externas al sistema (cooperacion). En ese marco, los criterios de asignacion de recursos todavia no
se han despojado de las influencias de orden politico.

Poblacidn cubierta porsesmos uro deamoplampor

departan
Santa Cruz 3.151.676 951.951 30,2 2,199.725
La Paz 2.862.504 1.370.7086 479 1.491.798
Cochabamba 1.943.429 629.635 324 1.313.794
Potosi 880.651 334.556 38,0 546.095
Chuquisaca 621.148 196.098 316 425.049
Tarija 553.373 149.589 27,0 403.784
Oruro 531.890 229.315 43,1 302.575
Beni 462.081 128588 278 333.493
Pando 139.018 21.358 15,4 117.660

Fuente: INE Bolivia y Anuario Inases 2015

Porcentaje de ejecucion presupuestaria en salud
{en millones de bolivianos)

2015 2016 2017 2018 2019
Producto Interno Bruto 2483040 2424560 267.0590 1280.032,0 30B.161,0
Presupuesto general del Estadn 2211810 217.140,0 2103470 2146500 214.724,0
Presupuesto salud (incluye cajas) 154630 159550 183040 188050 20.2220

Porcentaje PIB 6,2 6,5 68 6,7 b6
Porcentaje PGE 6,9 7.3 87 87 94
Presupuesto salud (sin cajas) 8.115,0 8.547,0 9.304,0 9.966,0 10.774,2
Porcentaje PIB 33 35 35 35 35
Porcentaje PGE 36 39 44 46 5,0
Instituciones de seguro social 7.348,0 7.408,0 9.000,0 8.839.0 9.947.8
Porcentaje PIB 2.9 3.0 33 31 31
Porcentaje PGE 33 34 43 4,1 44

Fuente: Parada L Bonanza y crisis en salud
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La implementacion del Seguro Universal de Salud, en el marco del sistema de salud, podria ser un mecanis-
mo de solucién de esta deficiencia cronica, y la eficiencia organizativa puede sustituir las demandas atingen-
tes y las asignaciones de recursos financieros para resolver los problemas severos.

Desafios y perspectivas)

Se plantean los siguientes desafios, cuyo cumplimiento marca las perspectivas a ser formuladas:

La conformacion de un sistema de salud cuyo disefo y formulacién debe partir de una reconceptualizacién
de la salud como un proceso integral, que incluya al ser humano y su relacién con el ecosistema y la proble-
matica social. En ese marco, las acciones de prevencién, promocién, investigacion, formacién y control de
calidad, estructuradas en subsistemas del sistema, tendran tanta importancia como la atencién sanitaria, que
en la actualidad ocupa casi la totalidad de los esfuerzos de programas, proyectos y tareas del sector salud.

El redisefio del modelo de gestidn de la atencién médica debe incluir a los subsectores o actores instituciona-
les en interaccion, cooperacién y coordinacion permanente: el seguro social de corto plazo, el seguro munici-
pal, las entidades que dependen de los SEDES, la medicina privada y la medicina tradicional y comunitaria.
En este orden, la rectoria del Estado, a través del Ministerio de Salud y sus entidades desconcentradas, serd el
elemento catalizador de este modelo. La reformulacién de la dependencia funcional y financiera de los
SEDES y de las reparticiones de los municipios encargadas de la atencién sanitaria es un desafio de primer
orden, para definir la base operativa de la conformacién del sistema.

En referencia a las acciones a corto plazo, los desafios mayores giran en torno al financiamiento del seguro
unico con cobertura universal. Vinculado a lo anterior, y dentro del subsistema de prevenciédn/promocién,
el fortalecimiento de las tareas de vigilancia en salud publica —entendidas como el proceso sistemético y
constante de recoleccién, organizacion, andlisis, interpretacion, actualizaciéon y divulgacién de datos
especificos relacionados con la salud y sus determinantes— sera una tarea central para asegurar el funcio-
namiento del sector mediante su utilizacion en la planificacién, ejecucién y evaluacion de la practica de la
salud publica.

La pandemia de COVID-19 ha puesto en evidencia lo precario de la infraestructura sanitaria, particularmente
en lo relacionado a equipamiento e instalaciones especiales. Tener obras civiles sin generadores de oxigeno,
ventiladores y otros elementos especializados para la atencién de este y otros problemas sanitarios (radiote-
rapia del cancer, hemodidlisis, etc.), ha mostrado la insuficiente capacidad de planificacion del Estado para
atender los requerimientos de atencién sanitaria, independientemente de la disponibilidad o de la carencia
financiera. Es necesario contar con un plan que guie el proceso de desarrollo de la infraestructura y equipa-
miento del sistema de salud, optimizando todos los recursos disponibles.

Contar con el suficiente personal de salud, tanto en nimero como en nivel de preparacion, es un desafio
central, especialmente para la atencién de problemas como la epidemia de COVID-19y otros de similar nivel
de complejidad. La creacion de puestos de trabajo para médicos, enfermeros y personal técnico de diversos
rubros, con el adecuado nivel de especializacion y en nimero suficiente, es una tarea de resolucion inmedia-
ta. Dicho personal, ademas de su formacion técnico-cientifica para enfrentar tareas de atencién sanitariay de
prevencion/promocion/investigacién en los niveles correspondientes, deberd contar con habilidades y
capacidad de relacionamiento que hagan de la atencién a los usuarios un acontecimiento de méxima calidad
y calidez.
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La educacién es un bien publico de primer orden. Por un lado, constituye el factor central del desarrollo de
las sociedades, en tanto el conocimiento y la innovacion son las verdaderas fuentes de riqueza de una socie-
dad; de alli que la preocupacion principal para alcanzar el pleno desarrollo de una sociedad deba enfocarse
en la educacién universal y de calidad. Por el otro, la educacién es un derecho esencial para el desarrollo
integral de los individuos y, como tal, permite el ejercicio de otros derechos ciudadanos, como el derecho al
trabajo, a la salud, a la participacion politica en sociedades democraticas.

Bolivia cuenta con un marco normativo que establece el derecho a la educaciéon gratuita, integral y de
calidad para el pleno desarrollo de la infancia. Tal como dispone la Constitucion Politica del Estado, la educa-
cion es uno de los derechos especificos inherentes a la condicion ciudadana de nifas, nifos y adolescentes.
La Ley N° 548, nuevo Cddigo de Nifa, Nifilo y Adolescente, aprobado en 2014, instituye en su art. 153:“Las
nifas, nifos y adolescentes tienen derecho a la educacion gratuita, integral y de calidad, dirigida al pleno
desarrollo de su personalidad, aptitudes, capacidades fisicas y mentales”.

En las ultimas cuatro décadas Bolivia ha adoptado politicas educativas y sociales que benefician a nifos,
nifas y adolescentes. A pesar de estos avances, el pais todavia enfrenta problemas estructurales para lograr
el acceso universal y de calidad de la educacion; problemas agravados por la pandemia de la COVID-19, al
tiempo que plantea nuevos desafios referidos a la educacion virtual y al cierre de las brechas digitales, impe-
rativos del presente que deben ser asumidos de forma urgente.

Debido a la pandemia, desde el 13 de marzo de 2020, los centros educativos publicos, de convenio y privados
fueron cerrados como parte de las medidas restrictivas impuestas (a la circulacién, el comercio, las institucio-
nes educativas y muchas otras) para prevenir los contagios en el territorio nacional. El 28 de mayo se lanzé el
Plan de Contingencia de la Educacién Universitaria, cuyo proposito era asegurar la continuidad en la imple-
mentacién de los planes de estudio, mediante la combinacién de las modalidades de educacién virtual, en
linea y a distancia. El 6 de junio el Gobierno nacional promulgé el D. S. 4260, que proporciona la normativa
para la complementariedad de las modalidades de atencién presencial, a distancia, virtual y semipresencial
en el Sistema Educativo Plurinacional —conformado por los subsistemas de Educacién Regular, Educacién
Alternativa y Especial, y por la Educacién Superior de Formacion Profesional-. Las condiciones en las que se
desarrollaron las actividades educativas en los meses anteriores a la promulgacion de dicho decreto ocasio-
naron que varios sectores de la poblacién, como ser maestros urbanos y rurales y padres de familia, se opon-
gan a dicha medida.

El 2 de agosto de 2020, el Gobierno clausuré el afo escolar en los niveles inicial, primario y secundario. Esta
medida generd el rechazo de diversos sectores sociales, entre ellos, maestros rurales y urbanos y las juntas de
padres. Asimismo, organismos internacionales, como UNICEF, manifestaron su preocupacién por esta disposi-
cién y por sus consecuencias en la poblacion en edad escolar. Esto llevd al ministro de Educacion a afirmar que,
si bien se clausuraba el afio escolar en términos académicos y administrativos, continuaba las clases online con
el apoyo del Ministerio del ramo. El inicio de la gestion escolar 2021 contintia marcado por la incertidumbre.

Considerando que la crisis de la pandemia seguird en 2021, es necesario analizar las numerosas dificultades
y problemas que genera la imposibilidad de desarrollar los procesos educativos presenciales, tal como estan
planificados e institucionalizados en el pafis.

La profundizacion de la inequidad en el sistema educativo por la pandemia

El acceso ainternet en las viviendas, que hasta hace poco no se consideraba una necesidad, se ha convertido
en un servicio vital para el desarrollo educativo de los nifios, nifias y adolescentes. Una de las develaciones
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de la COVID-19 es la brecha digital: el acceso a internet de los estudiantes en sus propios hogares es ahora un
indicador de desigualdad. A grosso modo, solo el 15,1% de la poblacion estudiantil tiene acceso a internet en
su vivienda, y en su mayoria pertenece a una unidad educativa privada; es decir, este sector tiene mayor
acceso respecto a aquellos que se estan matriculados en escuelas fiscales, publicas o de convenio. De modo
que los nifos, nifas y adolescentes tienen mayor acceso a internet si se ubican en los cuartiles mas privilegia-
dos, y ala inversa.

Poblacién matriculada de nifios, nifias y adolescentes con acceso a internet en su vivienda (red fija o red movil) por
unidad educativa y cuartil de riqueza del hogar (%)

La educacion a distancia también es limitada sin las herramientas adecuadas que permitan aprovechar el
servicio de internet. Menos del 10% de la poblacién matriculada en una escuela publica, en cualquier nivel,
tiene acceso a internet desde la vivienda, y por lo menos una computadora disponible en el hogar. Cerca al
54% de los estudiantes de establecimientos privados enfrentan también problemas de accesibilidad, aunque
en menor proporcién en relacion a los otros. Cabe destacar que este indicador visibiliza de manera parcial la
accesibilidad a la educacion virtual, en tanto no considera factores como la cantidad y la calidad de los dispo-
sitivos en relacién al nimero de miembros del hogar y el costo de electricidad y de internet.

Poblacion matriculada de nifos, nifias y adolescentes que tienen acceso a internet en la vivienda (red fija o red movil) y
ademds cuentan con al menos una computadora* en el hogar, por nivel y drea geogrdfica (%)

cic Laaing:

Los medios complementarios de educacién via internet/computadora son la radio y la television; sin embar-
go, la disponibilidad de estos activos en el hogar también podria presentar restricciones de acceso porque
no toda la poblacién matriculada de nifios, nifias y adolescentes cuenta con al menos uno de estos activos
en su hogar. En el drea urbana, alrededor del 98% tiene acceso a una radio o televisor, mientras que en el area
rural este porcentaje disminuye al 89%, que por lo general cuenta con una radio.

Esta evidencia guarda implicaciones importantes para las acciones gubernamentales, de cara al uso de estos
medios en la reanudacién de clases; debe considerarse que la opcién por un solo medio -ya sea radio o
television— excluye a una parte importante de nifos, nifias y adolescentes, sobre todo del area rural.

Poblacién matriculada de nifos, nifias y adolescentes en hogares que tienen al menos una radio*
o un televisor en la vivienda, por drea geogrdfica y nivel

Mol o
de sonida,

En resumen, una proporcion reducida de poblacién, y también de los centros educativos, cuentan con las
condiciones necesarias para desarrollar procesos de ensefianza -escolar o superior- de manera virtual.
Asimismo, en relacién con los hogares de menos recursos, son mayores las limitaciones en términos de
espacios e inmobiliario necesarios para que los estudiantes puedan educarse.
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Las deficiencias pedagdgicas para enfrentar la educacion en linea

El proceso de ensefanza se ha deteriorado en términos pedagdgicos debido a que los profesores no estan
preparados para la ensefianza virtual y a que el pais no cuenta con las herramientas imprescindibles (curricu-
los, textos y materiales educativos de apoyo, herramientas de evaluacién para el monitoreo del aprendizaje
y progreso de los estudiantes, etc.) para desarrollar esta modalidad de educacién a distancia.

Es mas, en caso de que se cuente con acceso a internet y con disponibilidad de aparatos adecuados (compu-
tadora, tablet, etc.), hay que considerar, como otro elemento importante, el acceso a plataformas. También es
prioritaria la capacitacion de maestros para afrontar el desafio de la educacién en linea y, especificamente, en
el uso de plataformas que permitan el desarrollo de los aprendizajes. Los conocimientos limitados de
nuestros maestros sobre la utilizacion de plataformas virtuales requieren nuevas formas de capacitacion que
respondan a las necesidades especificas de cada uno.

Estos problemas también se presentan a nivel de los padres y madres. Estos asumieron un rol fundamental
en el proceso de ensefianza/aprendizaje de sus hijos (especialmente de los méas pequefios) sin tener la
preparacién pedagdgica necesaria o el conocimiento sobre contenidos que, en muchos casos, ellos no
aprendieron. Este hecho, unido a que los padres y madres tienen su propia carga laboral, tiende a derivar en
tensiones y situaciones de estrés en el proceso de ensefianza y entre padres e hijos.

Impactos de la COVID-19 en el desarrollo de los estudiantes

El cierre de las escuelas tiene efectos en multiples dimensiones del desarrollo infantil, que la educacion
virtual no puede sustituir. Entre estas destacan: la socializacion, el desarrollo socioemocional, la salud fisica y
socioemocional, una alimentacién sanay la proteccién de los nifios, nifias y adolescentes que son victimas
de violencia intrafamiliar y de su entorno cercano.

Ademas, el cierre de las escuelas por un largo periodo aumenta la probabilidad de desercién y abandono
escolar de los nifios de poblaciones vulnerables. Esto incrementa las desigualdades en el acceso a la escuela
por area geografica y nivel socioeconémico.

Tal como se ha venido sefalando, las limitaciones de acceso a plataformas digitales se agudizan en aquellas
poblaciones en riesgo y con discapacidad o capacidades diferentes; se requiere que dichas plataformas respon-
dan a sus necesidades especificas de aprendizaje. Asimismo, la educacién de los niflos més pequeios es muy
limitada, mientras que la formacion de las poblaciones en edad preescolar —por ser menos independientes—
necesitan la ayuda de sus padres. Estos casos podrian ser considerados como un nuevo grupo de riesgo, ya que
muchas veces los padres no pueden proporcionarles este apoyo, lo que incrementa las dificultades.

Desafio 1. La pandemia supone importantes desafios de politica publica para la continuidad de la educacion
y, especificamente, para el retorno a la escuela. En el informe “Marco para la reapertura de las escuelas’, publi-
cado por UNICEF en abril de 2020, se recomienda tomar en cuenta los siguientes elementos al momento de
considerar la reapertura de las escuelas y el retorno a la educacién presencial.

. La importancia de la escuela para la socializacion y desarrollo socioemocional, la alimentacién, la protec-
cion de la violencia intrafamiliar contra los nifios. Por estas razones, no se debe retrasar mas de lo necesario
el retorno a las escuelas.

. La situacion epidemioldgica en los territorios y los recursos para mantener las medidas de bioseguridad y
distanciamiento fisico, ademas de servicios sanitarios en escuelas y otras instituciones educativas.

.La disponibilidad y accesibilidad de la educacion en linea de alta calidad para todos los estudiantes.
.La posibilidad de mantener esta educacion de calidad apoyando el desarrollo socioemocional.

. Los recursos que poseen las familias para apoyar este proceso, brindando a nifos y adolescentes el apoyo
que necesitan para afrontar riesgos como el acoso en linea.

. Maestros capacitados para asumir diversos modelos que pudieran incluir la educacién presencial, virtual y
educacién semipresencial.

. Mejoras en el acceso a dispositivos para el trabajo virtual, una red de internet que permita el acceso a
plataformas de aprendizaje virtual y que esté al alcance de todos los estudiantes y docentes.

Antes de la pandemia, y pese a los avances logrados en las ultimas décadas, el sistema educativo boliviano
presentaba problemas estructurales, tanto en términos de cobertura como de calidad. La superacion de los
antiguos y emergentes problemas requiere de politicas sociales de nueva generacién que articulen en todos
los niveles territoriales un conjunto amplio de éareas de intervenciéon (educacion, salud, cultura, trabajo,
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desarrollo urbano, equidad de género) a través de la coordinacion entre el Estado, las organizaciones publi-
cas no estatales, las organizaciones privadas y las familias.

Acceso a la educacion inicial, primaria y secundaria

El principal logro en nuestro pais es el acceso a la educacién primaria (de 6 a 12 afos de edad), que alcanzé
al 99% de nifos y nifias matriculados antes de la pandemia. Los problemas de acceso escolar en Bolivia estén
concentrados en el nivel inicial y preescolar (de 0 a 5 afios de edad) y en el nivel secundario (de 12-18 afios
de edad)*.

Estudios realizados en varios paises corroboran que el acceso a centros de educacion inicial y preescolar de
calidad potencia el desarrollo cognitivo y social de los nifios y nifias, reflejados en mayores niveles de rendi-
miento escolar y en mayor probabilidad de conclusion de la ensefianza en secundaria respecto a los que no
asisten. Los efectos son atin mayores en los nifios y nifas en situacién de pobreza y vulnerabilidad. El estudio
de UNICEF (2008: 9) sobre los servicios destinados a la primera infancia llegé a la conclusién de que “las inves-
tigaciones de una gran variedad de paises demuestran que la intervencién temprana contribuye considera-
blemente a permitir que los nifios de familias de bajos ingresos entren en la via del desarrollo y del éxito

escolar”.

La acumulacién de evidencias sobre la eficacia de los centros de atencion de la primera infancia ha funda-
mentado el reconocimiento del derecho al cuidado y la incorporacién del principio de corresponsabilidad
del cuidado entre el Estado, la sociedad y las familias en las convenciones y acuerdos internacionales®. Un
paso significativo fue su inclusién en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, de las Naciones Unidas.
La meta 5.4 establece la responsabilidad de los Estados “de proveer servicios publicos, infraestructura y politi-
cas de proteccion social, bajo el enfoque de la corresponsabilidad del cuidado”.

A nivel nacional, el marco legal vigente instituye la corresponsabilidad del Estado en la garantia de las condi-
ciones necesarias para el cuidado y el desarrollo integral de la infancia (nifa, nifo y adolescente), en coordi-
nacion con la sociedad, el sector privado y la familia. El art. 1 de la Ley N° 548, Cédigo Nifa, Nifio y Adolescen-
te, aprobada en julio de 2014, establece el principio de corresponsabilidad del Estado en todos sus niveles, la
familia y la sociedad: “El presente Cédigo tiene por objeto reconocer, desarrollar y regular el ejercicio de los
derechos de la Nifa, Niflo y Adolescente, para la garantia de esos derechos mediante la corresponsabilidad
del Estado en todos sus niveles, la familiay la sociedad"”. En el art. 12, sobre los principios, se define correspon-
sabilidad:“Por el cual el Estado en todos sus niveles, las familias y la sociedad, son corresponsables de asegu-
rar a las nifias, nifos y adolescentes, el ejercicio, goce y respeto pleno de sus derechos”. También establece
directrices de modalidades de cuidado y pautas para prevenir la pérdida del cuidado familiar.

Pese a que Bolivia incorpora en su marco normativo la corresponsabilidad del Estado como garante de las
condiciones necesarias para el cuidado y el desarrollo integral de la infancia (nifia, nifio y adolescente),
todavia son grandes los desafios para institucionalizar un sistema integral de servicios del cuidado en el
marco de politicas del cuidado. En 2018, solo el 12,5% de la poblacién de nifios y nifias de 5 alos 0 menos
asistian a centros de atencion infantil. Al desagregar por edades, se observa que el 42,1% de la poblacién de
5 anos de edad asistia a un centro infantil, el 17% de la poblacion de 4 aios y el 3,3% del grupo etario de 3
anos y menos, siempre en el marco de una profunda desigualdad por area geografica: en el drea urbana la
asistencia a un centro infantil es superior respecto al érea rural.

Poblacién nifos y ninas de 5 aios o menos que asisten a algun centro infantil por drea geogrdfica y edades

5% "

Desafio 2: Ampliacion de la cobertura y fortalecimiento de la calidad de la educacién inicial y preescolar para
la poblacién menor a 5 afos de edad, a través del establecimiento de un Sistema Integral de Servicios del
Cuidado, desde un enfoque de derechos y de equidad de género. Laimplementacion coherente de un sistema
integral de servicios del cuidado requiere de la construccién de una institucionalidad adecuada con mecanis-
mos colegiados para la coordinacién intersectorial (educacién, salud, alimentacion), entre diferentes niveles
gubernamentales (municipal, departamental y nacional) y con la amplia participacion de la sociedad civil.

El abandono escolar en secundaria es el otro problema que enfrenta el pais: un 11% de los adolescentes
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estaba fuera de la escuela antes de la pandemia. Entre los factores que intervienen en el abandono en secun-
daria figuran el trabajo infantil; el embarazo adolescente, en el caso de las nifias; la inaccesibilidad por falta
de oferta educativa en algunas localidades, sobre todo rurales. Los nifios, nifias y adolescentes pertenecien-
tes a algun pueblo indigena son los que tienen menor acceso a la educacién inicial y secundaria en relacion
a otros grupos poblacionales.

El trabajo infantil es una cruda realidad en Bolivia, pese a que el Cédigo Nifo, Nifia y Adolescente establece
los 14 ainos como edad minima para trabajar, con autorizaciones excepcionales derivadas de la Defensoria de
la Niflez y Adolescencia. Antes de la pandemia, el 15% de la poblacién entre 7 a 18 afos trabajaba con y sin
remuneracion. Sin embargo, hay una tendencia creciente en la nifiez y adolescencia a identificarse como
poblacion econémicamente activa, es decir, que se encuentran ocupados o buscando un trabajo y/o con
disponibilidad de trabajar. Esta situacién puede haber empeorado con la crisis sanitaria y econdmica.

Poblacion de nifios, nifias y adolescentes por edades, considerando su condicién de ocupacién y su condicién econémi-
camente activa (%) (2018)

15 14 17 £
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Fuanta: Elabaracian propia on bace 2 s Encuasta da Hagares 2018 |INE).

Fuente: IISEC, 2020.

Los adolescentes de 15 a 18 afios de edad, indigenas y que viven en el drea rural, son los que tienen mayores
probabilidades de ingresar temprano al mercado de trabajo, lo que afecta su continuidad en la educacién
formal. Por lo general, el abandono de los estudios en las adolescentes mujeres estd vinculado al embarazo,
que es otro factor de vulnerabilidad asociado a los niveles de violencia doméstica y escolar, a lo que se suma
la falta de —o la escasa- orientacion sexual. De hecho, en 2018, el 11% de las adolescentes entre 15 a 19 afios
de edad estuvo embarazada, porcentaje que se eleva en el area rural (15%) y disminuye en el area urbana
(9%). El embarazo adolescente trae consecuencias importantes en el logro de oportunidades futuras .

Las experiencias internacionales convergen en identificar las politicas del cuidado y, especificamente, la
institucionalizacion de sistemas integrales de atencion, como las mas asertivas para la prevencion efectiva de
los problemas anteriormente descritos y que limitan la permanencia de las nifias, nifios y adolescentes en la
escuela. Asistir a la escuela es un derecho fundamental y de gran importancia para su desarrollo integral®. En
suma, para este grupo, la escuela juega un rol central como institucién de cuidado y proteccién social de la
infancia.

Sin embargo, muchos factores limitan que la escuela cumpla sus roles, ademas del pedagdgico, de cuidado
y proteccién integral. Como se abordara més adelante, la calidad de la atencion escolar y la prevencion de la
violencia escolar son problemas no superados en el pais.

El otro factor limitante es el medio turno escolar (mafiana o tarde), lo que deja a los nifios, nifas y adolescen-
tes sin recibir cuidado en el otro medio tiempo de la jornada laboral de sus padres o de quienes son respon-
sables por ellos en la familia. Para superar esta restriccion, muchos paises en la regiéon, como Chile, estén
optando por laampliacion de la permanencia de los nifios en la escuela -manana y tarde—, complementando
las actividades curriculares con otras extracurriculares; esto permite cubrir la necesidad de proteccion y
desarrollo que demandan los nifos, nifas y adolescentes que carecen de la supervisién de un adulto en las
horas en que estan fuera de la escuela. La carencia de infraestructura escolar requiere, en muchos casos, un
proceso gradual de ampliacion del horario de atencién escolar; en otros casos se opta por servicios en los
barrios, integrando bibliotecas y espacios de deporte y esparcimiento. En cualquier de las alternativas,
corresponde la participacion activa de la poblacién involucrada y la adecuacion de los servicios a las necesi-
dades y caracteristicas locales- A su vez, estos servicios deben concebirse como sistemas integrales y de
calidad para el desarrollo pleno de la infancia y articularse a las politicas de salud, alimentacion, formacién
para la equidad y convivencia democratica.

Desafio 3: La construccion de un Sistema Integral de Servicios de Cuidado articulado y complementario al
cuidado recibido en la escuela en el otro medio tiempo de la jornada laboral de los responsables familiares.
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Estos servicios deben proveer alimentacién sana y atencién de la salud. Desde un enfoque universal, deben
focalizarse primero en las familias en situacién de pobreza y mas vulnerables, como las familias monoparen-
tales con hijos. Las alternativas de los servicios, ya sea la ampliacién del horario escolar o los servicios
complementarios a la escuela, deben responder a las necesidades y caracteristicas de las localidades, e
involucrar a la poblacién en su disefio, ejecucién y seguimiento.

Calidad de la educacion publica y privada

Una preocupacion central en Bolivia se refiere a la calidad de la educacion. El pais no ha participado, desde
los anos noventa, en mediciones internacionales de calidad educativa y, por lo tanto, no se conoce el estado
actual de la educacién. En las pruebas de aptitud académica, realizadas en 1997, se observé que los estudian-
tes bolivianos lograron responder correctamente el 59% de las preguntas, mientras que los estudiantes
cubanos respondieron correctamente el 87% de las preguntas.

Considerando que en Bolivia las escuelas publicas y de convenio absorben el 91% de la matricula del nivel
primario y el 81% de la matricula del nivel secundario, el desafio principal radica en mejorar la calidad de la
educacion publica y de convenio.

El salto digital, acelerado por la pandemia, exige la inclusién de nuevas tecnologias educativas y practicas
pedagdgicas de forma perentoria, que deben mantenerse incluso cuando se regularice la asistencia de los
ninos y nifas a las escuelas, pues son recursos valiosos en la educacion en el siglo XXI. Como se analizé
anteriormente, los desafios para superar la brecha digital en Bolivia son importantes.

La calidad de la educaciéon también estd relacionada con un ambiente libre de violencia y sin sesgos sexistas.
Ambos problemas persisten en el pais, vulnerando los derechos de la infancia y afectando negativamente la
formacion educativa y el desarrollo integral de las nifias, nifos y adolescentes.

Desafio 4: Reformar el sistema educativo en términos pedagogicos y curriculares para potenciar las capacida-
des de cada nifio y nifa, sus vocaciones y talentos, en sintonia con los cambios sociales, culturales y tecnolé-
gicos de las Ultimas décadas. Esta innovacion debera instituir el respeto por las diversidades étnicas e identi-
tarias y la promocion de la equidad de género. De cara a esta reforma, constituye un gran desafio transformar
las actuales Normales en centros de formacion de maestros con capacidad de renovar la concepcion de la
educacién; esta debe cristalizarse en un nuevo plan educativo que integre las nuevas tecnologias digitales.
Para esto es importante que Bolivia participe en las mediciones internacionales de calidad educativa.

Para concluir, cabe subrayar que el acceso a la educacion de calidad es un derecho ciudadano y un pilar
central para el desarrollo sostenible del pais. Por lo tanto, la educacion debe ser prioridad nacional. El contex-
to de crisis sanitaria plantea desafios urgentes a enfrentar: el cierre de escuelas y las desigualdades digitales
ponen en riesgo los avances educativos logrados en las ultimas décadas, exigiendo respuestas oportunas
para frenar los probables retrocesos. Ademas, la pandemia aceleré el salto digital, un proceso irreversible en
el siglo XXI que exige la inclusion de nuevas tecnologias educativas y practicas pedagoégicas, recursos
valiosos para la formacién de las nuevas generaciones.

' Este documento es una versién actualizada y complementada del documento base elaborado para el Programa 8 Proponen.
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implementacién de politicas de servicio universal de cuidado con base en la coordinacion entre el Estado, la sociedad civil, el sector
privadoy las familias, (iii) a medidas para la redistribucién del cuidado en la familia como permiso parental, permiso para el cuidado
de hijos e hijas, (iv) al establecimiento de cuentas satélites del trabajo no remunerado y doméstico y al reconocimiento de los
mismos en las cuentas nacionales para impulsar politicas multisectoriales, (v) a cambios en el marco legislativo para reconocer los
derechos laborales de las trabajadoras domésticas y a laimplementacion de mecanismos de regulacién y proteccion.

7 Tito Velarde et al., 2020, op. cit.

® Fernanda Wanderley (2019) Las Politicas de Cuidado en América Latina - Articulando los derechos de las mujeres, nifios, nifas,
adolescentes, adultos mayores y personas con discapacidades. Documento de Trabajo [ISEC-UCB nim. 2/2019. La Paz: [ISEC-UCB.
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Violencia de género y violencia

e contra la infancia’
CAPITULO 10

Antecedentes)

La violencia es un delito que se manifiesta en cuatro tipos principales: fisica, psicoldgica, sexual y social.
Entre las formas mas crueles y frecuentes de violencia de género y contra la infancia figuran la prostitu-
cion forzada, la trata y trafico de mujeres, diferentes tipos de acoso, violacion y, en el extremo, el asesina-
to de mujeres, adolescentes, ninos y nifas. Estas acciones ocurren en diferentes espacios sociales como
la escuela, la universidad, el trabajo, las estructuras del poder politico, las calles y el hogar. Es en este
ultimo espacio donde suceden con mayor frecuencia actos de violencia en general y, especificamente,
los feminicidios e infanticidios.

Los principales factores de riesgo de la violencia hacia las mujeres y hacia los menores de edad en el
entorno familiar y extrafamiliar se refuerzan mutuamente. Este aspecto se robustece con las falencias
institucionales y de politicas publicas que impiden enfrentar el ciclo de la violencia —similar en unoy otro
caso-. Este estado de situacion indica la necesidad de disenar una estrategia integral, sostenida y articu-
lada que garantice el ejercicio de derechos por parte de las mujeres y de los nifios, nifas y adolescentes
(NNA).

La violencia de género y contra la infancia son dos caras de un mismo problema. Su comprension exige
enmarcar el problema en una perspectiva amplia, en tanto que expresa la insuficiencia de politicas
efectivas de cuidado y de proteccidn social que propicien un entorno de apoyo a las familias. El marco
normativo en Bolivia reconoce la centralidad de la organizacion publica del cuidado y de la proteccion
social con base en la corresponsabilidad entre el Estado —en todos sus niveles—, la sociedad y la familia,
para prevenir la violencia y asegurar el ejercicio de los derechos de las mujeres, los NNA.

En efecto, el enfoque de derechos y de no discriminacion de género en todos los ambitos —sociales,
econdmicos y politicos— estd presente en varios articulos de la Constitucién Politica del Estado (CPE) de
2009, como el art. 15, que reconoce el derecho de las personas, y en particular de las mujeres, a vivir
libres de violencia. Asimismo, esta Carta Magna ratifica la condicién ciudadana y, por tanto, de sujetos
titulares de derechos, a las nifas, nifos y adolescentes (NNA).

Un conjunto de leyes norma la aplicacion de los derechos instituidos en la CPE, entre las que se destacan
dos: la Ley N° 548, Cdédigo Nifa, Nifio y Adolescente, de julio de 2014, que en su art. 1 establece: “El
presente Cédigo tiene por objeto reconocer, desarrollar y regular el ejercicio de los derechos de la Nifia,
Nifio y Adolescente, para la garantia de esos derechos mediante la corresponsabilidad del Estado en
todos sus niveles, la familia y la sociedad”, y se complementa, en el art. 12:“Por el cual el Estado en todos
sus niveles, las familias y la sociedad, son corresponsables de asegurar a las nifas, nifos y adolescentes,
el ejercicio, goce y respeto pleno de sus derechos”.

Por otra parte, la Ley N° 348, Ley integral para garantizar a las mujeres una vida libre de violencia, de
marzo 2013, establece que la violencia de género “constituye cualquier accién u omisién, abierta o encu-
bierta, que cause la muerte, sufrimiento o dafo fisico, sexual o psicolégico a una mujer u otra persona,
le genere perjuicio en su patrimonio, en su economia, en su fuente laboral o en otro dmbito cualquiera,
por el sélo hecho de ser mujer” (art.6.1). Esta ley, en su art. 7, especifica 16 tipos de violencia, entre los
que destacan:

Violencia Fisica. Es toda accién que ocasiona lesiones y/o dafo corporal, interno, externo o ambos,
temporal o permanente, que se manifiesta de forma inmediata o en el largo plazo, empleando o no
fuerza fisica, armas o cualquier otro medio. [...]

Violencia Sexual. Es toda conducta que ponga en riesgo la autodeterminacién sexual, tanto en el
acto sexual como en toda forma de contacto o acceso carnal, genital o no genital, que amenace,



N olencia de género y hacia la infancia [N

vulnere o restrinja el derecho al ejercicio a una vida sexual libre segura, efectiva y plena, con autono-
mia y libertad sexual de la mujer. [...]

Violencia Psicoldgica. Es el conjunto de acciones sistematicas de desvalorizacién, intimidacion y
control del comportamiento, y decisiones de las mujeres, que tienen como consecuencia la disminu-
cién de su autoestima, depresion, inestabilidad psicolégica, desorientacion e incluso el suicidio. [...]

Violencia Laboral. Es toda accién que se produce en cualquier ambito de trabajo por parte de
cualquier persona de superior, igual o inferior jerarquia que discrimina, humilla, amenaza o intimida
a las mujeres; que obstaculiza o supedita su acceso al empleo, permanencia o ascenso y que vulnera
el ejercicio de sus derechos. [...]

La Ley Ne° 348 introduce el feminicidio como una forma de violencia extrema, que es penado con la
maxima condena permitida en el pais. Adicionalmente, con el proceso de reglamentacién de esta ley,
mediante el D.S.2145,de 2014,y el D.S 2610, de 2015, se avanzdé en las condiciones para su cumplimien-
to con la definicién del rol de las entidades territoriales autdbnomas en la lucha contra la violencia hacia
las mujeres y la infancia. Este es un aspecto que también se delimita en la Ley N° 548.

A pesar de los importantes avances normativos sobre el cuidado y la proteccion social en Bolivia, la
violencia contra las mujeres y la infancia continda siendo una de las violaciones de derechos humanos
mas frecuente y grave. La ausencia de una estrategia integral y la insuficiencia de recursos no contribu-
yen a enfrentar adecuadamente el problema de la violencia en el pais.

No obstante, la prevencion es central para superar las causas estructurales de la violacion de los
derechos de la infancia y de las mujeres, y este es el eje en que menos se avanzé en el pais. Sigue
pendiente la construccion de politicas del cuidado vy, especificamente, de un sistema integral de
servicios del cuidado y de proteccidn para los grupos en situacion de mayor vulnerabilidad, especial-
mente la infancia (que representa el 37% de la poblacién boliviana). Como analizaremos, las politicas y
los sistemas integrales de servicios del cuidado para la infancia con equidad de género componen la
nueva generacién de politicas sociales con el potencial de articular, por un lado, el derecho de los NNA a
una vida libre de violencia para su desarrollo integral y, por el otro, precautelar el ejercicio de los
derechos de las mujeres y hombres con responsabilidades familiares.

La magnitud del problema de la violencia contra las mujeres y la infancia)

La violencia contra las mujeres y la nifiez es un problema estructural en Bolivia. Datos de la Comisién
Econdémica para América Latina (CEPAL) ubican a Bolivia entre los tres paises con la tasa mas alta de
feminicidio de América Latina y la mas alta de Sudamérica, con 2,3 feminicidios por cada 100 mil muje-
res. Segun la Encuesta de Prevalencia y Caracteristicas de la Violencia contra las Mujeres (EPCVcM),
realizada en 2016 por el Ministerio de Justicia y el INE, por cada 100 mujeres, 75 declararon haber sufrido
algun tipo de violencia por parte de su pareja en el transcurso de su relacion.

Los casos de violencia fisica y sexual contra las mujeres y las nifas atendidos en establecimientos de
salud se han mantenido en niveles elevados: 5.863 en 2010, 5.691 en 2011, 5.067 en 2018 y 5.295 en
2019. La mayoria de las victimas esté en el rango de edad de més de 10 afios, aunque la violencia contra
los menores de esa edad es muy preocupante (INE, datos del Ministerio de Salud).

Una investigacion realizada por el Instituto de Investigaciones en Ciencias del Comportamiento (IICC) de
la Universidad Catolica Boliviana “San Pablo” y World Vision Bolivia destaca que entre 2017 y 20189, los
NNA perciben el entorno familiar y la escuela como los espacios mas peligrosos, en comparacién con la
calle y la comunidad. Es mas, las figuras mas violentas son los padres y los padrastros. Esta informacién
coincide con el estudio sobre determinantes de la violencia contra la nifiez y adolescencia, realizado por
UNICEF y UDAPE (2008), que mostraba que la violencia hacia NNA se presentaba con mayor frecuencia
en el circulo familiary en las instituciones educativas. Ademds, evidenciaba que 7 de cada 10 NNA fueron
maltratados en términos psicolégicos y 6 de cada 10 sufrieron maltrato fisico en su entorno familiar.
Asimismo, el 56% de las familias consideran que el maltrato contra la nifiez y adolescencia es una forma
de crianza. En suma, estos estudios revelan dramaticamente que la percepcién de los nifios no ha
cambiado en una década.

Los feminicidios registrados en el pais se incrementaron de 76 muertes en 2015 a 116 en 2019. Con
excepcion de Chuquisaca, los otros departamentos muestran un incremento de victimas, concentrando-
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se el mayor nimero de casos en el eje troncal del pais: La Paz, Cochabamba y Santa Cruz (INE). Respecto
a la violencia contra la infancia, la Fiscalia General del Estado registrd 34 casos de infanticidio en 2016y
66 casos en 2019. La mayoria de los infanticidios se concentran también en el eje troncal, y son comun
las muertes en extremo crueles, provocadas por golpes y asfixia. Se debe destacar la dificultad para
estimar el alcance de los infanticidios debido a que existen casos no reportados, ademas de la presencia
de nifos y nifas que han sobrevivido a intentos de homicidio y que, por tanto, no han sido tipificados
como tales.

Entre 2013 y 2019, el Ministerio Publico registré 1.994 casos de feminicidio en grado de tentativa y
consumados y un promedio de nueve hechos de violencia sexual por dia: cinco mujeres y cuatro nifas y
ninos, perpetrados, en su mayoria, por integrantes del entorno familiar. Cabe destacar que la poblacién
carcelaria en el pais que ha cometido este tipo de delitos representa el 33,36% del total, es decir, la mayor
concentracion poblacional por tipo de infraccion.

En los ultimos afnos, la violencia contra las mujeres ha recrudecido tanto por el incremento de la cantidad
de casos que se denuncian, como por la crueldad con la que se expresa. En efecto, el Ministerio de
Gobierno reporté que la violencia contra las mujeres era el delito mas denunciado en 2019.

Otro tipo de violencia que sufren las mujeres es la practica de acoso y violencia politica en razén de
género. En el pais, las mujeres electas han sufrido distintos tipos de violencia que atentan contra el
ejercicio de sus derechos politicos y también contra su integridad personal y de sus familias. Pese a la
vigencia de la Ley N° 243, Ley Contra el Acoso y Violencia Politica hacia las mujeres, de 2012, entre marzo
y abril de 2018, el Organo Electoral Plurinacional recibié 36 denuncias de violencia y diez renuncias
directas por acoso y violencia politica. Del total de denuncias, 33 provenian de concejalas titulares,
quienes, en la mayoria de los casos, fueron acosadas por sus suplentes (hombres) para provocar su
renuncia. Si bien este es un problema de todas las organizaciones politicas, llama la atencién que mas de
dos tercios de las denunciantes pertenecian al partido de gobierno (MAS-IPSP). La misma situacién se
observa en los procesos de las Autonomias Indigena, Originaria, Campesina (AIOC), que, aunque inclu-
yen la paridad y alternancia de acuerdo a la normativa nacional, sus procedimientos internos por usos y
costumbres condicionan la participacién de las mujeres en los espacios de decision (Agenda Politica de
las Mujeres 2019-2024)’.

A la magnitud de la violencia se debe sumar su tratamiento juridico. Segun el Informe sobre la Situacién
de la Justicia en Bolivia (2019)8, de un total de 39.423 causas de violencia ingresadas al Ministerio Publico
en 2018, solo 274 (0,69%) merecieron una sentencia judicial. A ello se afade que menos del 2% de los
procesos iniciados concluyeron con una sentencia después de un juicio oral.

Violencia fisica y emocional en la adolescencia

El maltrato ejercido hacia las nifias y adolescentes mujeres es diferente al ejercido hacia los adolescentes
varones. Los datos de la Encuesta Nacional de Demografia y Salud (2016) evidencian que el 48% de las
adolescentes reportaron haber sufrido violencia fisica, y el 55% reportaron violencia emocional, mien-
tras crecian en su hogar. La violencia fisica sufrida por parte de la pareja durante la etapa de noviazgo
tuvo una prevalencia del 40%, mientras que la violencia emocional por parte de la pareja alcanzé al 85%.

Los tipos de violencia también son desigualdades de acuerdo al nivel econémico: la violencia fisica
prevalece en los niveles mas bajos, mientras la violencia emocional es mas alta en el nivel medio alto. De
la misma manera, hay brechas entre dreas geograficas: en el area urbana se observa mayor prevalencia
de violencia emocional y en el area rural, de violencia fisica. Finalmente, respecto a violencia sexual, la
ENDSA 2016 muestra que una de cada diez adolescentes mujeres fueron alguna vez forzadas a tener
relaciones sexuales por alguien que no era su pareja. A diferencia de lo que sucede con las adolescentes,
sus pares varones sufren, entre menos del 1% 2%, violencia fisica y emocional por parte de su pareja.

La violencia en el periodo de la crisis sanitaria por COVID-19

Es importante analizar el problema de la violencia intrafamiliar y contra las mujeres y la infancia en la
crisis sanitaria por COVID-19, cuando se implementaron medidas de cuarentena estricta, distanciamien-
to social y cierre de las escuelas. Durante la cuarentena estricta en Bolivia (del 22 de marzo al 31 de mayo
de 2020), la Fiscalia General del Estado del Ministerio Publico registré en total 2.378 hechos de violencia
familiar y doméstica en todo el pais: 994 en Santa Cruz, 563 en La Paz, 241 en Cochabamba, 179 en Beni,
126 en Potosi, 103 en Chuquisaca, 74 en Tarija, 51 en Oruro y 47 en Pando?. Asimismo, se registraron 50
infanticidios entre el 1 de eneroy el 14 de diciembre de 2020 y 113 feminicidios entre el 1 de eneroy el
20 de diciembre del mismo afo. A esto se afade que en el lapso de doce meses (del 1 enero al 13 de
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diciembre), de 35.874 delitos tipificados en la Ley N° 348, se reportaron 28.931 denuncias de violencia
familiar y doméstica, 2.017 abusos sexuales y 1.475 violaciones de nifio, nifia y adolescentes.

Causas estructurales de la violencia contra las mujeres y la infancia)

La violencia, por su magnitud, incidencia y prevalencia, no puede ser considerada como un caso aislado;
es un problema social de caracter estructural que, por tanto, demanda respuestas integrales y articula-
das entre las instituciones publicas, organizaciones privadas, medios de comunicacién, sistema educati-
vo y familias.

Mientras la violencia de género estd relacionada con la normalizacién social de la posicién de inferiori-
dad y subordinacion de las mujeres en relacion a los hombires, la violencia contra la nifiez y adolescencia
estd vinculada principalmente con las concepciones de crianza y disciplina. Sin embargo, la pobreza, el
desempleo, el hacinamiento, la carencia de servicios basicos, la imposibilidad de contar con un seguro
de salud y la ausencia de politicas integrales de cuidado y proteccién son factores que agravan la violen-
cia contra las mujeres y la infancia.

Violencia de género

Las investigaciones alrededor del mundo sobre la violencia en razén de género han encontrado que el
orden patriarcal esta en la raiz del problema. Este es un sistema de dominacién que se basa en la creencia
de la supremacia de los hombres y de lo masculino sobre las mujeres y en subestimar lo femenino. Es,
asimismo, un orden de dominio de hombres sobre otros y de enajenacion entre las mujeres. En ese
contexto, la violencia contra las mujeres tiene como fin preservar el poder masculino. Por lo mismo, la
intimidacién es un mecanismo de disciplinamiento del comportamiento de las mujeres; la intensifica-
cién de esta intimidacién es funcional a mantener el poder masculino. En un orden patriarcal, la violencia
se naturaliza y pierde visibilidad en las instituciones responsables de la socializacién, como los medios
de comunicacién, el sistema educativo, las religiones y las familias. Estos espacios refuerzan visiones e
imaginarios que se instalan y forman parte del sentido comun, a través del cual se naturaliza la violencia.

Violencia contra la infancia

Estudios internacionales sobre la violencia contra la infancia indican un conjunto de factores que la
explican. Entre los factores socioculturales mas importantes figura la normalizacion social de conductas
violentas, como un patrén de crianza y de ensefianza del buen comportamiento. Ademas, se observa
una correlacidn significativa entre la historia infantil en la que se aplicé una disciplina punitiva y la poten-
cial aceptacion de estrategias de disciplina que involucran un dano fisico.

Algunos estudios revelan que las familias que ejercen violencia contra NNA provienen, a su vez, de una
historia de malos tratos, abandono, rechazo emocional, desarmonia y ruptura familiar. Asimismo, la
inexperiencia en el cuidado de los hijos derivada de la maternidad temprana, combinada con un bajo
nivel de escolaridad e insuficiente soporte conyugal, familiar y social, puede traducirse en situaciones de
violencia. Los nifios y niflas mas vulnerables a la violencia son aquellos productos de un embarazo no
deseado, de alto riesgo bioldgico o prematuros; aquellos que nacen con impedimentos fisicos, psiquicos
o malformaciones; los que presentan rasgos de hiperactividad, problemas de rendimiento o fracaso
escolar, etcétera. (UNICEF y UDAPE, 2008).

Como se ha mencionado anteriormente, la pobreza, la desigualdad y la insuficiencia de politicas integra-
les de cuidado son problemas estructurales que agravan la incidencia de la violencia.

Falencias normativas, institucionales y de politica ptiblica, y principales
desafios para su superacion

A pesar de la vigencia de normas, como la Ley N° 348 y la Ley N° 548, se evidencia que las estrategias y
medidas impulsadas hasta la fecha son insuficientes para enfrentar la violencia contra las mujeres y la
infancia. El problema demanda la articulacién de esfuerzos institucionales y la continuidad y sostenibili-
dad de las acciones.

Estrategia integral, sostenida y articulada

La principal dificultad en el pais radica en que el Estado carece de una estrategia integral, sostenida y
articulada que impulse acciones efectivas contra la violencia de género y hacia la nifiez y adolescencia.
Debe ser integral para que abarque toda la cadena de prevencion, atencidn, protecciéon y sancién; soste-
nida, para contar con recursos financieros suficientes para su gestién a largo plazo; y articulada entre las




I o/encia de género v hacia a infancia |
70

instancias publicas de los diferentes niveles gubernamentales, las organizaciones de la sociedad civil y
las familias. Aunque muchas normativas y politicas plantean la estrecha relacién y colaboracion entre
ministerios, instituciones publicas del Organo Judicial, la Fiscalia General del Estado, la Policia y las
entidades territoriales autébnomas (ETA), en los hechos dichas reglas y procedimientos referidos a la
violencia no son socializados en las instancias mencionadas, las que, ademads, carecen de recursos
suficientes y de una adecuada coordinacion entre ellas.

La ausencia de una estrategia esta en la base del amplio abanico de problemas, tales como la falta de
acceso a la justicia traducida en impunidad, limitada cobertura de los servicios de cuidado integral,
insuficiencia de acciones de prevencién de la violencia en las escuelas, baja calidad y cobertura de los
servicios de atencion a las victimas, bajo presupuesto, entre otros, que se profundizan a continuacion.

Desafio 1: Impulsar una estrategia nacional integral y sostenida de articulacion de esfuerzos realizados
en prevencion, sensibilizacion e informacién entre las instancias publicas de los distintos niveles guber-
namentales, las escuelas, las familias y las instancias publicas. Para esto es necesario impulsar una
evaluacion cualitativa sobre la implementacion de la Politica Nacional y la aplicacién de las normativas
para ajustar las estrategias, planes, programas y la accion de diversos actores institucionales, incluido el
Ministerio de Justicia y Transparencia Institucional, como ente rector, y establecer los mecanismos de
coordinacion con los servicios de atencion, las ETA, el Ministerio Publico, la Policia e instituciones de la
sociedad civil.

Prevencion de la violencia: transformaciones simbélicas y en la organizacion publica del cuidado

La normativa vigente sobre violencia contra las mujeres y la infancia contempla medidas en el dmbito de
la prevencion. Estas medidas consisten, en su mayoria, en acciones aisladas, puntuales y no efectivas
para provocar cambios profundos en los imaginarios colectivos y en las practicas patriarcales y autorita-
rias, y tampoco en la organizacion publica del cuidado y de la proteccidn social.

En relacién a la organizacion publica del cuidado, los convenios y acuerdos internacionales sobre
equidad de género y derechos de la infancia y las experiencias de varios paises sefialan las politicas del
cuidado Yy, especificamente, la institucionalizacion de sistemas integrales de atencion a la primera infan-
cia (0 a 5 anos), la nifiez (6 a 12 anos) y la adolescencia (13 a 18 afos) como las medidas mas asertivas
para prevenir la violacién de los derechos de la infancia y la promocién de la equidad de género™.

La gran ventaja de las politicas integrales del cuidado, cuyo pilar central es la institucionalizacion de un
sistema integral de servicios del cuidado, estriba en la capacidad de enfrentar un conjunto de proble-
mas, como el ingreso temprano de los NNA al mercado laboral en detrimento de su formacion educativa;
los bajos niveles de rendimiento escolar provocado por una alimentacion deficitaria y carencia de apoyo;
el embarazo adolescente; las complicaciones en la salud relacionadas con su permanencia en espacios
publicos inadecuados; la exposicion a actividades delictivas y de consumo de drogas; y violencia intra y
extrafamiliar.

Es importante considerar que el acceso a servicios publicos, publico-privado y de convenios, bajo el
principio de corresponsabilidad entre familia, sociedad y Estado, es especialmente importante para los
hogares pobres, sobre todo si son monoparentales, debido a que carecen de condiciones que les permi-
tan garantizar que sus hijos e hijas estén bien cuidados mientras las mamas y los papas realizan trabajos
remunerados.

Bolivia todavia no cuenta con politicas integrales del cuidado. Segun la Encuesta de Hogares del INE, de
2018, destaca en relacion a la primera infancia que tan solo el 12,5% de la poblacién de nifios y nifas
menores o iguales a 5 afos de edad asistieron a un centro de atencién infantil. Si se desagrega por
edades, se observa que el 42,1% de la poblacion de 5 afios asistio a un centro infantil, porcentaje que
disminuye al 17% en la poblacién de 4 afos, al 3,3% en el grupo etario de 3 aflos y menos. A esto se suma
la persistencia de desigualdades por area geografica: la asistencia a un centro infantil es superior en el
area urbana en relacién al rea rural™. La misma carencia se observa para la poblacién escolarizada (5-12
anos) y adolescentes (13-18 aios). La escuela, en general, no contempla servicios de cuidado comple-
mentarios a su oferta educativa, afectando especialmente a las familias menos favorecidas, que no
tienen otra opcion que delegar la responsabilidad del cuidado a otros miembros del hogar o a los
propios nifos y adolescentes.

Desafio 2: En la reactivaciéon econémica y en la reconfiguracién del régimen de proteccién social, el
cuidado debe consolidarse como un bien comun, con la ratificacion del rol central del Estado como
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garante de derechos en sociedades democréticas regidas por los principios de solidaridad, justicia,
cooperacion y equidad. Uno de los cambios prioritarios para construir la nueva normalidad post
COVID-19 es la implementacion de politicas de cuidado que empiecen por fortalecer los sistemas de
servicios integrales del cuidado, y que articulen las politicas de salud, educacién y seguridad alimentaria.
Se requiere adecuar, ampliar y articular las funciones del Sistema Educativo y de Salud, y lograr una
coordinacién de los servicios publicos de cuidado estatales, servicios publicos no estatales y servicios
privados. Para esto es importante el fortalecimiento de un consejo interministerial vinculado con las ETA,
que permita el disefio, la implementacién y el seguimiento de estos sistemas segun las necesidades y
caracteristicas socioculturales de los territorios, y con una adecuada asignacién de recursos.

Este desafio se enfrenta a medidas regresivas en relacion a los avances normativos ya logrados y orienta-
dos a impedir la reproduccion de comportamientos violentos y a modificar ese sentido comun que
naturaliza la violencia. En esta misma linea, se abrogé un conjunto de articulos de varias leyes que
obligaban a los medios de comunicacién a difundir mensajes referidos a leyes de proteccién de los
derechos de las mujeres, nifos y nifas, limitando la posibilidad de que amplios sectores de la poblacién
conozcany asuman los temas. De igual manera, es incipiente la inclusién del problema de la violencia de
género y contra la niflez en el curriculo educativo, asi como la postergacién en la implementacién de los
procesos de formacion de docentes incluidos en la Ley de Educacién “Avelino Sifani - Elizardo Pérez".

Desafio 3: La implementacidn de acciones en el marco de una estrategia integral, sostenida y articulada,
dirigida a desmontar los mecanismos sociales y simbdlicos de reproduccién y naturalizaciéon de los
comportamientos de violencia por razén de género y contra la infancia. Estas acciones deben orientarse,
por un lado, a promover cambios de las relaciones desiguales de poder entre hombres y mujeres y, por
el otro, a transformar las concepciones de crianza y disciplina para prevenir la violencia contra las muje-
res y la infancia. Concretamente, se debe fortalecer las campanas en medios de comunicacién masivos y
redes sociales, en coordinacion con instituciones publicas, comunidades y sociedad civil, para informar
y sensibilizar sobre los derechos de las mujeres adultas y de las nifias, nifios y adolescentes, y sobre las
causas, formas e impacto de la violencia contra las mujeres y la infancia.

Asignacion suficiente de recursos

Uno de los pilares de una estrategia integral, sostenida y articulada es la asignacién suficiente de recur-
sos que remonte el bajo presupuesto actual destinado a enfrentar el problema. En relacién a la Ley N°
348 -y pese a los dos decretos supremos que determinan la obligacion de los gobiernos subnacionales
a asignar recursos para aplicar la norma-, los municipios y departamentos no cuentan con recursos para
la lucha contra la violencia. A ello se suma la baja capacidad de ejecucion de estas instancias.

Desafio 4: Se debe asegurar una mayor asignacién de recursos, que incluya, desde un enfoque de
género, generacional e interculturalidad, politicas, planes y programas de prevencion intersectoriales
entre diferentes actores. Es decir, se debe asegurar que los gobiernos departamentales y los gobiernos
municipales realicen una mayor inversion publica y una mayor ejecucion de presupuesto, orientadas a la
construccion de un sistema de servicios del cuidado para NNA con equidad de género, y al fortaleci-
miento de los servicios de atencion a victimas de violencia, asegurando la dotacién de infraestructura,
de personal, vehiculos, equipamiento y material de oficina suficiente para su funcionamiento, en el area
urbanayenla rural.

Registro Unico de Victimas de Violencia

La carencia de un registro Unico de victimas de violencia, que integre las bases de datos de todos los
servicios de la cadena de atencidn, es un serio obstaculo para: (i) contar con informacién estadistica
confiable; (i) efectuar un seguimiento integral a las causas; (iii) establecer una ruta critica del proceso de
tratamiento de la violencia; y (iv) contar con evaluaciones continuas de las intervenciones instituciona-
les.

Desafio 5: Establecer el Registro Unico de Victimas de Violencia, que integre las bases de datos de todos
los servicios de la cadena de atencién a victimas.

Fortalecimiento de los Servicios de Atencion a Victimas de Violencia

Las personas que denuncian situaciones de violencia no reciben respuestas de proteccién oportunas.
Los vacios en la normativa vigente resultan en actuaciones discrecionales sobre su aplicacion. Especifica-
mente, no se realiza una adecuada valoracién del riesgo en que se encuentran las y los denunciantes;
tampoco con medidas dirigidas a prevenir nuevos hechos de violencia e incluso feminicidios e infantici-
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dios, y no se prevé el acompanamiento de las victimas a los diferentes servicios y de su entorno. La Fisca-
lia dispone de medidas de proteccién en menos de la mitad de los casos; sin embargo, los jueces y juezas
encargados omiten el control jurisdiccional, el cumplimiento de dichas medidas y el seguimiento a las
victimas.

Desafio 6: Impulsar reformas legislativas necesarias para efectivizar las medidas de proteccion a las
victimas, acortar los procesos penales, evitar la retardacién de justicia y la sancién a los agresores y la
reparacion de los daios sufridos como parte del proceso de reforma de la administracién de justicia en
el pais.

En relacion a la violencia contra los nifos, las nifas y adolescentes, es especialmente grave la carencia de
servicios preventivos y de atencidn especializados. Los servicios de primera linea reciben a las familias
cuando la violencia hacia los nifios ha escalado a niveles practicamente irresolubles.

Desafio 7: Expandir los servicios de atencion especializados y de prevencién a las familias, de modo que
las acompanen y orienten durante momentos de crisis y que sean accesibles a la comunidad.

Los actuales servicios de atencion y proteccién a las mujeres y a la infancia son de mala calidad y no
ofrecen una solucion real al problema. Ademas, inhiben que las victimas regresen a dichos servicios. Las
dificultades estan vinculadas a: la visién inmediatista y la no profesionalizacién de los funcionarios; la
débil o inexistente intervencién psicolégica y socioemocional con la victima y su entorno, pues en la
mayoria de los municipios la acciéon se limita al ambito legal; y la insuficiencia de recursos, que limita el
desarrollo de acciones integrales para responder adecuadamente a la alta demanda de servicios de
atencién y prevencién. Esto tiene como resultado, por ejemplo, la sobre responsabilizacién de las muje-
res en la familia cuando se trata de maltrato a sus hijos, y la amenaza de quitarselos.

Desafio 8: La definicién de una ruta clara de resolucion frente a denuncias de violencia y atencién
integral con la implementacién de soporte psicoldgico, socioemocional y legal sostenido y de largo
plazo.

Uno de las graves limitaciones para una atencion de calidad es la alta rotacion de personal en los
servicios. Este problema esta relacionado con los bajos salarios, la sobrecarga laboral, la burocracia admi-
nistrativa, la insuficiente infraestructura y equipamiento y la inseguridad en los contratos laborales.
Como consecuencia, las personas que trabajan en estos servicios no estan lo suficientemente capacita-
dos como para atender y resolver los casos de violencia.

Desafio 9: Fortalecer las capacidades de los servidores que reciben las denuncias de violencia contra las
mujeres, nifas, ninos y adolescentes, con procesos de sensibilizacion, capacitacién y especializacion, y
asegurar su institucionalizacion para superar su condicién de personal eventual. Promover la creacién de
juzgados y tribunales especializados, con competencias exclusivas en materia de violencia contra las
mujeres y la infancia.
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Bolivia Debate

Las generaciones jévenes, de menos de 30 afos, representan el 60% del total de la poblacién en Bolivia. Por
tanto, invertir en la nifiez, adolescencia y juventud es un imperativo para impulsar y profundizar el desarrollo
econdmico, la equidad y el progreso social, ademds de ser una responsabilidad ética y una obligacion legal
del Estado con esta franja de poblacion. Bolivia ha ratificado la Convencién sobre los Derechos del Nifio, la
Convencion Iberoamericana de Derechos de los Jévenes otros acuerdos y convenios de derechos humanos.
Ademas, por primera vez ha constitucionalizado los derechos de la nifiez, adolescencia y juventud, garanti-
zando “la prioridad del interés superior de la nifia, nifo y adolescente”y la“activa participacion de las jovenes
y los jévenes en el desarrollo productivo, politico, social, econédmico y cultural”.

A partir de la Convencion sobre los Derechos del Nifio (1990), en Bolivia se ha generado una profunda
transformacion del soporte institucional orientado a la niflez y adolescencia, superando el viejo enfoque de
una institucion global (ONAMFA) que abarcaba desde las politicas preventivas y asistenciales, hasta la admi-
nistracion de justicia a través de los “tribunales tutelares del menor’, paralela a la estructura del Ejecutivo, de
caracter mas asistencial y a cargo de la “primera dama de la nacién”.

El Codigo del Nifio, Nifia y Adolescente (CNNA), del 28 de mayo de 2018, institucionaliza las politicas genera-
cionales a partir del reconocimiento de la ciudadania de estas franjas de poblacién, dejando de considerarlos
grupos vulnerables merecedores de asistencia. De ese modo, las politicas se plantean de manera transversal
a las distintas instancias sectoriales y en los tres niveles de gobierno, y los gobiernos locales asumen por
mandato legal la promocién y defensa de los derechos a través de las “defensorias de nifiez y adolescencia”.
En este marco, las gobernaciones implementan politicas de atencion y el Ministerio de Justicia asume el rol
rector de las politicas, transfiriendo la administracién de justicia al Organo Judicial a través de los juzgados
de nifiez y adolescencia.

Por otra parte, en cuanto a los jévenes, desde 2013 estd vigente la Ley de la Juventud, que establece un
Sistema Plurinacional de la Juventud encargado de “formular, ejecutar, coordinar, gestionar, evaluar e
informar sobre politicas publicas y programas dirigidos a las jovenes y a los jovenes”. Este Sistema esta
conformado por un Consejo Plurinacional de la Juventud -integrado por organizaciones juveniles—, un
Comité Interministerial de Politicas para la Juventud y una Direccién Plurinacional de la Juventud, depen-
diente del Ministerio de la Presidencia

Sin embargo, los avances en el plano normativo aln se expresan parcialmente en el dmbito de la inversién
en las generaciones jévenes, y todavia persiste una vision reduccionista de las politicas publicas que las
asocia Unicamente con politicas gubernamentales y con la politica social, programas o acciones meramente
"compensatorios” o "complementarios” a la politica econdmica. Asimismo, se entiende la politica social en
un sentido estrictamente sectorial, es decir, principalmente vinculada a salud, la educacién, el saneamiento
basico y la vivienda, dejando de lado una politica social global que se traduzca en el fortalecimiento de
capacidades y no esencialmente en la provision de satisfactores.

De esta forma, las politicas compensatorias —neutras en el enfoque, Unicamente sectoriales y concebidas
como gasto y no como inversion- refuerzan la vieja vision verticalista y clientelista de los programas y accio-
nes sociales.

Bolivia estd atravesando por una transicion demografica traducida en cambios sustanciales en sus estructu-
ras etarias, que se expresan principalmente a través de reducciones en el peso relativo de la poblacién infan-
til, el engrosamiento de la poblacion de adolescentes y jévenes en edad activa y el aumento sostenido, pero
aun bajo, del peso de la poblacién de adultos mayores.
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Bolivia, piramide poblacional, 2019
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Si bien en Bolivia, entre 2016 y 2019, la incidencia de la pobreza total por ingresos se redujo del 39,5% al
33,3%Yy la pobreza extrema del 18,3% al 14,3%, se estima que en 2020 la pobreza total podria aumentar hasta
en 3,8 puntos porcentuales, y la pobreza extrema hasta en 2,5 puntos. Esto significaria 495 mil nuevos
pobres.

Por otro lado, un estudio del CEDLA, de 2017, nos brinda los primeros resultados de una nueva aproximacion
al estudio de la pobreza desde una dptica multidimensional en el pais, basada en una perspectiva de
derechos humanos.

En este sentido, se construy6 el indice de Pobreza Multidimensional como una medida agregada compuesta
por dos indicadores que miden: (i) la incidencia o proporcién de personas pobres respecto a la poblacion
total, que para 2017 afectaba al 50% de los hogares en Bolivia, y (ii) la intensidad o0 amplitud de la ausencia o
negacién de derechos que tienen los pobres, que abarca al 54,1% de los hogares. En resumen, la proporcion
de pobres y la proporcion de derechos no ejercidos superaban el 50%.

Pero, ademas, si desagregamos la pobreza multidimensional por grupos etarios, verificamos que la misma
afecta con mayor intensidad a las generaciones jévenes, puesto que algo mas de 6 de cada 10 afectados por
la pobreza son nifos, nifas, adolescentes y jévenes: el 20,2% de la primera infancia (0 a 5 afos), el 21,3% de
nifos y nifas entre 6 a 14 afos, y el 20,2% de adolescentes y jévenes entre 15 a 24 afos.

Bolivia: Distribucion de la pobreza multidimensional por grupos
de edad, en %
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En el andlisis de la pobreza multidimensional, la identificacién de los derechos negados a las personas permi-
te indagar sobre las estructuras sociales que favorecen o limitan el acceso a recursos, al desarrollo de las
oportunidades para el acceso a un nivel de vida adecuado, a la participacién politica y a la seguridad
humana.

Junto a la dimension y profundidad de la pobreza, el otro elemento clave se refiere a los niveles de inequidad,
que paso de 0,60 a 0,47 (indice de Gini) entre 2005 y 2011, con variaciones significativas hasta el ano 2018,
cuando alcanza 0,44. Con ello Bolivia se ubica en el promedio de inequidad prevalente en América Latina,
donde el 20% mas pobre de la poblacién se queda con cerca de 4% del ingreso total, mientras que el 20% mas
rico se queda con casi la mitad de todo el ingreso, lo que la convierte en la region mas inequitativa del planeta.

Bolivia se ha ubicado por primera vez en el grupo de paises con desarrollo humano alto, alcanzando un IDH
de 0,703, en el puesto 114 de 189 paises’. Sin embargo, al ajustar el IDH por desigualdad, el pais pierde 24,2%
de progreso en desarrollo humano y su valor desciende a 0,533. El componente que presenta mayor pérdida
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por el ajuste a la desigualdad es el ingreso (29,7%). Esto significa que, a pesar de su alto crecimiento economi-
co con respecto a su PIB --debido a los altos precios de los comodities--, auin persisten altos niveles de inequi-
dad que afectan severamente al desarrollo humano en Bolivia®.

Junto a los altos niveles de pobreza e inequidad, que afectan particularmente a las generaciones jovenes, se
sittian las expresiones histéricas y socioculturales de exclusion; para identificarlas adecuadamente se debe
que recordar que la nifiez, la adolescencia y la juventud no constituyen categorias de caracter ontoldgico,
sino que, por el contrario, son el resultado de un complejo proceso de construccién social que los “descubre”
en la conciencia colectiva alrededor del siglo XVI. Estudios posteriores han sefialado que el “descubrimiento
de estas categorias no se produce precisamente a partir de sus propias particularidades, sino por sus “limita-
ciones”y “carencias” con relacion a los adultos.

"

Paraddjicamente, en buena parte de Bolivia se puede decir que el “descubrimiento” pleno de la nifiez y la
adolescencia como una categoria distinta del adulto todavia no es de la conciencia colectiva. Por ello, no han
alcanzado plena visibilidad social y, por tanto, aun se socializan en el marco del mundo adulto. De esta forma,
por un lado, la invisibilizacién limita el acceso de las y los nifios y adolescentes a sus propios espacios de
socializacién y formacion; por el otro, su descubrimiento como seres inferiores y carenciados limita su
incorporacién a la dinamica general de la sociedad. Es més, los subordina, controla y reprime sobre la base
del dominio de representaciones o imagenes colectivas encarnadas especialmente en una cultura adulto-
céntrica y patrimonialista de la sociedad.

Esta perspectiva permite afirmar que la historia de las generaciones jovenes es la historia de su “invisibiliza-
cion y de su control”a través de mecanismos “punitivo-asistenciales” que la inventan, modelan y reproducen,
al considerar que son seres inferiores respecto al mundo adulto, desconociendo su condicién de sujetos
sociales y de derecho. Estos aspectos configuran una evidente exclusion histérica y sociocultural de las gene-
raciones jovenes.

Al respecto, es reveladora la Unica consulta realizada en Bolivia a los y las adolescentes de 13 a 18 afos®,
segun la cual 8 de cada 10 declararon recibir maltrato psicoldgico, y 6 de cada 10, maltratos fisicos en el
ambito familiar. Asimismo, 4 de cada 10 adolescentes expresaron ser victimas de diversas formas de ridiculi-
zacién y reprimendas en el dmbito escolar, y 3 de cada 10 expresan haber recibido golpes en las manos,
jalones de orejas y otras formas de maltrato fisico por parte de maestros y regentes, quienes cominmente
asocian castigo con disciplina. De esta forma se puede afirmar que los espacios de socializacion fundamenta-
les se convierten, a su vez, en los espacios maltratadores por excelencia, lo cual revela un verdadero fenéme-
no sociocultural fuertemente arraigado en una historia de exclusién.

El enfoque de exclusion contribuye también a entender las razones del déficit de ciudadania o la ciudadania
parcial. Al respecto, como sabemos, la categoria de ciudadano no fue universal en sus comienzos, y tampoco
lo es hoy, y menos todavia en sociedades tan particulares como la boliviana, donde quedaron originalmente
excluidos los indigenas, las mujeres y los nifios, nifas y adolescentes (NNA), por ser menores. El siglo XX fue
el escenario de la lucha por conquistarla de los grupos que habian quedado excluidos de esta: primero los
indigenas y las mujeres y, ain en la actualidad, los NNA, ya que segun el art. 144 de la CPE:“Son ciudadanas
y ciudadanos todas las bolivianas y todos los bolivianos, y ejerceran su ciudadania a partir de los 18 afios de
edad, cualesquiera sean sus niveles de instruccién, ocupacién o renta”.

De esta manera verificamos que, a pesar de los avances respecto de la democracia que propugnan la ciuda-
dania como forma de vida politica y social, es innegable que no solo los procesos de exclusién socioecondémi-
ca, en sus diversas formas, niegan la condicion de ciudadania a los NNA, sino que lo hacen ademas por tratar-
se de “menores”. Esto ocurre en un ambiente de predominio del concepto de ciudadania restringido al acto
de eleccién periddica, a contrapelo de una genuina construccion de ciudadania que se traduzca en el
derecho a tener derechos.

En general, y considerando que se trata de una poblacién de adolescentes y jévenes de 13 a 24, afos, las
tasas de participacion laboral son significativamente elevadas, con una media del 40%, en las ciudades de El
Alto (45,6%), Santa Cruz de la Sierra (42%), Cochabamba (36,26%) y La Paz (36,22%). Por otra parte, es
relevante la tasa de desempleo abierta para esta poblacién, que oscila entre el 11%y el 20%, y la cesantia que
varia entre el 9%y el 12%.
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Desde el punto de vista educativo, en las cuatro ciudades del eje, un promedio del 45% de las y los adoles-
centes de 13 a 17 afios que trabajan se ubican en primaria, lo cual muestra una correlacién entre la insercion
laboral temprana y el rezago escolar. En el caso de los jovenes de 18 a 24 afos, se repiten los altos niveles de
rezago escolar, puesto que solo un tercio alcanza el nivel superior de instruccion.

En cuanto al nivel de escolarizacién, si comparamos la tasa general de asistencia escolar con la tasa de los y
las adolescentes que trabajan, constatamos definitivamente que la incorporacién temprana al mercado
laboral los excluye del derecho a la educacién. En efecto, mientras que mas de 6 de cada 10 adolescentes en
general asisten a la escuela, solo 1 de cada 10 adolescentes trabajadores lo hace.

Cobertura de educacion secundaria en adolescentes que trabajan segtin pobreza

OCobertura neta de educacion
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Fuente: Encuesta de Empleo Urbano 2016-2017, CEDLA.

Desde el punto de vista de la actividad ocupacional, los adolescentes y jovenes se dedican mayoritariamente
al comercio, la prestacion de servicios, la construccién y la industria. Las mujeres adolescentes y jovenes, por
su condicion de mujeres, estan relegadas al servicio doméstico, al comercio al por menor y a prestar servicios
en hoteles y restaurantes. Ademas, hay un alto indice de madres solteras jovenes, con bajos niveles educati-
vos y con elevados y persistentes niveles de pobreza.

El acelerado proceso de urbanizacién en Bolivia no viene acompafado de procesos de industrializacién; por
tanto, el ambito del trabajo asalariado es notoriamente menor respecto al trabajo no asalariado. Son altos los
niveles de insercion laboral de adolescentes y jovenes en el sector informal (66%). Solo una quinta parte de
los adolescentes y jovenes, hombres y mujeres, estan vinculados al sector empresarial en las ciudades de La
Paz (20,2%) y El Alto (19,7%); en la ciudad de Cochabamba alcanza al 26,8% y algo mds en Santa Cruz de la
Sierra (33,1%). Es decir que los adolescentes y jovenes se ubican mayoritariamente en emprendimientos
familiares y semiempresariales, y que es minima la absorcién laboral de adolescentes y jévenes en el ambito
de las instituciones estatales.

En relacion a los niveles salariales, el 60,7% percibe menos que el salario minimo nacional, y menos de una
cuarta parte (24%) percibe entre uno y dos salarios minimos.

En las cuatro ciudades del eje central de Bolivia, el 75% de las y los adolescentes y jévenes trabajadores de 13
a 24 anos, en promedio, desarrolla sus actividades laborales en condiciones de precariedad extrema; es decir
que reciben remuneraciones por debajo del salario minimo establecido por ley, en trabajos eventuales o
carentes de estabilidad laboral y sin ninguna prestacion social. El restante 20% a 28% tiene una insercién
laboral precaria, que solo cubre una de las tres variables mencionadas (remuneracion, estabilidad y presta-
ciones sociales), y menos del 5% en promedio trabaja en condiciones aceptables.

Calidad del empleo, en porcentajes

SR  REMUNERACION
1 EMPLEONO * ESTABRIDAD
19,5% 17.3% =, FRECARIO + PRESTACIONESSOCIALES
REMUNERACION
EMPLED ESTABILIOAD
POk PRESTACIONES SOCIALES.
LA PAZ ELALTO cBBA sSCZ EMPLED 1 RIINERIOGH
PRECANID ¥ ESTABRADAD
W PHECARIO EXTREMO L PRECARIO M NO PRECARIO EXTREMO % PORIRCORMOOME

Fuente: Encuesta de Empleo Urbano 2016-2017, CEDLA.

Respecto al desempleo, las tasas de desempleo abierto (TDA) entre la poblacién juvenil de las cuatro ciuda-
des principales de Bolivia duplican ampliamente las tasas globales de desempleo. Por otra parte, si desagre-
gamos las tasas de desempleo por edad, verificamos que los jévenes entre 18 y 24 afos duplican el nivel de
desempleo de los adolescentes entre 13y 17 afos.

En Bolivia, la movilidad intergeneracional —entendida como el cambio de estatus social y de grupos ocupa-
cionales entre padres e hijos- es claramente insuficiente, ya que 4 de cada 10 bolivianos y bolivianas hereda-
ran la categoriay el oficio de sus padres. Un porcentaje similar tiene la opcién de cambiar de oficio en su vida,
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y solo un 29% de los casos se mueven hacia categorias ocupacionales con mejores remuneraciones y condi-
ciones laborales, segun datos estimados en el Informe sobre Desarrollo Humano 2019.

Los puntos de partida siguen siendo las desigualdades que se perpetudn y se transmiten entre generaciones,
puesto que los y las adolescentes y jévenes no solamente que presentan tasas de desocupacién mas altas
que las del promedio general, sino que para la inmensa mayoria su primer empleo no representa el peldafio
inicial de una carrera laboral. Por el contrario, es el primer eslabén de una serie de empleos precarios, con
pocas oportunidades y bajas remuneraciones. Pero, ademds, cabe resaltar que alrededor de un tercio de los
y las adolescentes no estudian ni trabajan. Este dato completa el cuadro que permite afirmar que la pobreza
y la exclusion socioecondmica afectan de manera especial a este segmento poblacional.

A los joévenes de hoy, nacidos entre 1984 y 2000, se los conoce como la generacién millennials. Crecieron en
medio de las libertades democréticas de ese periodo en Bolivia, y con el internet —su principal herramienta
para la comunicacion mediante redes sociales, asi como para el trabajo y hasta para el entretenimiento (con
videojuegos)-. Son jovenes que aman los smartphones y las tablets, y para quienes la tecnologia es una
especie de prolongacion de su propio cuerpo. Tienen la capacidad y la necesidad de hacer varias cosas a la
vez, prefieren trabajar desde casa, son emprendedores y buscan abrir sus propias empresas.

Por otra parte, los adolescentes de la “generaciéon Z" constituyen la primera generacién del siglo XXI. Son
“nativos digitales” porque desde su infancia desarrollan destrezas en el manejo de internet, SMS, celulares,
iPod, iPad, Notebook, etc. Estdn marcados por las comunicaciones rapidas, los mensajes cortos y la prepon-
derancia de los iconos y simbolos sobre los textos. Ademas, en muchos casos, se prioriza la rapidez por sobre
la calidad de los mensajes, que se consumen con la misma velocidad con que se crean. Aceptan como natura-
les cuestiones que han exigido esfuerzo y planteado numerosos retos para su asimilacién por generaciones
mayores, como la diversidad cultural, la igualdad de género y la preocupacién por la ecologia.

En este contexto, la innovacién en cualquiera area del conocimiento es hoy una de las caracteristicas mas
valoradas en los perfiles de los jévenes en el dmbito laboral. Se espera que los y las jévenes sean competen-
tes para identificar problemas utilizando sus capacidades creativas para el disefio y el desarrollo de propues-
tas de solucion, que puedan ser socializadas ante expertos, organizaciones gubernamentales, empresariales
y comunitarias. Sin embargo, los métodos tradicionales de ensefianza no estan orientados a formar compe-
tencias para la innovacion. Las metodologias de aprendizaje basadas en proyectos, si bien ganan terreno
como propuestas pedagogicas, estdn lejos de implementarse de manera sistematica. Sin embargo, en
diversos espacios de formacion de los NNA y jovenes de hoy, se viene gestando una manera de hacer investi-
gacién e innovacion con métodos y procedimientos que buscan fomentar la cultura de la innovacién, a
través del Modelo de Gestion de la Innovatividad Social. La formacion para la innovaciéon supone la prepara-
cién para desarrollar una idea hasta materializarla en una propuesta capaz de ofrecer una solucién con valor.

Cuando hacemos mencién al hecho de implementar las nuevas tecnologias en los espacios formativos, lo
primero que se nos viene a la cabeza son los recursos materiales; es decir, qué tipo de ordenadores vamos a
utilizar, si existe una intranet, si podemos usar una plataforma virtual de ensefanza, etc. Estd demostrado
que esta entrada es errénea a la hora de plantearnos el proceso de ensefianza-aprendizaje a través de las
nuevas tecnologias, pues lo primero que debemos analizar es la metodologia a aplicar durante dicho proce-
so y el papel del facilitador o formador y del estudiante de cara a la ensefianza. Es cierto que este proceso
conlleva la formacién en las nuevas tecnologias de todos los implicados en la experiencia formativa, ademas
de una mayor dedicacion por parte de los facilitadores a la hora de desarrollar los contenidos a tratar. Pero,
sin duda, nos desafia ain mas a mejorar y potenciar las metodologias educativas con la posibilidad de
apalancarse en la tecnologia.

Las brechas digitales son motivos de exclusién en la sociedad del conocimiento, y de configuracion de una
marginacion social y personal que Estados democréticos de bienestar no deben ni pueden asumir como
irresoluble. Como siempre, es mejor prevenir que curar. Y como sefiala la UNESCO: “Reducir la brecha digital
es un objetivo prioritario si queremos que las nuevas tecnologias contribuyan al desarrollo y propicien el
surgimiento de auténticas sociedades del conocimiento”. El desarrollo en el dmbito de la informacién no
descansa exclusivamente en mecanismos econdémicos, sino que obedece en gran parte a decisiones politi-
cas. La reduccion de la brecha digital constituye un desafio de tal envergadura que los Gobiernos no podréan
afrontarlo solos. Serd necesaria una estrecha cooperacién entre los poderes publicos, las organizaciones
internacionales, el sector privado, el sector asociativo y la sociedad civil.
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En el campo de la salud resalta la falta de una orientacion especifica de la atencion de salud a los adolescen-
tes que aborde los aspectos fisicos y psicosociales. La actitud de los prestadores de servicios, la ausencia de
confidencialidad al compartir secciones con adultos o ser atendidos en salas pediatricas, excluye en la practi-
ca alasy los adolescentes del acceso al ejercicio del derecho a la salud.

Las escasas estadisticas especificas para estos tramos de edad sefalan que, respecto a la prevalencia de
enfermedades, segun los diagndsticos emergentes de las consultas, la mayor cantidad de consultas tienen
que ver con el embarazo, en el caso de las mujeres; los varones adolescentes, en tanto, acuden a los servicios
de salud especialmente por problemas géstricos, genito-urinarios, 6seos, musculares y gastrointestinales. De
modo que, por ser los problemas de la salud reproductiva y la sexualidad los més frecuentes entre los y las
adolescentes, es pertinente plantearse politicas y servicios especializados al respecto.

La mortalidad registrada de adolescentes es baja; las principales causas son la intoxicacién por 6rganos
fosforados (15%), traumatismo craneo encefalico (9,5%), tuberculosis pulmonar (8%), sepsis (7%) y meningi-
tis (7%). La primera de estas causales estd ligada a problemas psicosociales; la segunda, a accidentes, y las
demas, a la pobreza.

Sin duda que para abordar el conjunto de los desafios descritos en los anteriores acapites es clave la partici-
pacion activa de lasy los jovenes. Sin embargo, ;cual es el entramado de valores que predomina en el imagi-
nario colectivo de adolescentes y jévenes en Bolivia? Un primer dato alentador que nos brinda la dltima
version de la Encuesta Mundial de Valores de 2017 es que tanto la confianza interpersonal como el asociacio-
nismo son mas altos entre las y los adolescentes y jévenes que entre los adultos bolivianos. Esto se traduce
en un nivel mas alto de capital social, tanto en su dimensién de confianza como en su dimensién de partici-
pacién. La confianza interna en el seno familiar de adolescentes y jévenes alcanza un indice de alrededor de
8 puntos por encima de la de los adultos, y la confianza externa, en cerca a 5 puntos.

El promedio del indice de asociacionismo de los mas jovenes alcanza en Bolivia un valor de 51 en una escala
de 0 a 100, es decir, 15 puntos mds que entre los bolivianos de mayor edad. Sin embargo, en un reciente
sondeo de opinidn realizado por UNICEF (2020), 9 de cada 10 adolescentes y jévenes de 14 a 28 aios no se
identifican con ningun partido politico del pais, por lo que surge la interrogante sobre cudles son las asocia-
ciones en que los jovenes se involucran en mayor proporcién, y sus diferencias respecto a la poblacién
adulta. La participacion de los mas jévenes en organizaciones de la sociedad civil se concentra en aquellas
cuyas actividades giran en torno a la recreacién, el ejercicio fisico, las manifestaciones artisticas y musicales,
ademads de las organizaciones religiosas y las organizaciones medioambientales. Estas motivaciones distan
mucho de aquellas que motivan la asociatividad en los adultos, que se centra mas en las organizaciones
sindicales y politicas.

Ello nos revela que, ademas de las maneras tradicionales ampliamente extendidas de formacién de identi-
dad, como la religién, el sindicato y el partido politico, han emergido con fuerza nuevas modalidades partici-
pativas de formacion de identidades individuales y colectivas: la participaciéon en actividades deportivas, de
uso del tiempo libre y la practica cultural recreativa, donde el arte y la musica ocupan un lugar destacado y
los hobbies relacionados con actividades filantrépicas, animalistas y de preservacién ambiental asumen un
importante rol y juegan un papel destacado en el proceso de afirmacién identitaria de los mas jovenes.

Sin embargo, las y los adolescentes y jovenes en general privilegian, tal como los adultos, los valores tradicio-
nales y religiosos por sobre los valores relacionados con la autonomia de las personas. Asumen actitudes
contrarias a la aprobacién del aborto o a formas alternativas a la heteronormativa en el ejercicio de la sexuali-
dad. Aunque las y los adolescentes y jovenes se muestran ligeramente mds permisivos que los adultos, no
hay una demanda clara por mayores servicios de anticoncepcién, ni por una demanda fuerte de politicas que
amplien la educacién sobre derechos sexuales y reproductivos, ni una actitud directamente relacionada con
los valores favorables a la igualdad de género que resulte mas progresista que la de los adultos

En relacion a las logicas prevalentes para manejar y resolver conflictos, la juventud opta mayoritariamente
por el didlogo y la concertacién, antes que por la disputa y la confrontacién. Esta tendencia es mas clara entre
las y los adolescentes y jévenes de origen indigena, quienes prefieren mas claramente las opciones no
confrontacionales para resolver sus conflictos®.

Observando el perfil de las victimas de violencia e inseguridad, los jévenes de 20 a 24 afios son los mas
afectados, con un 28%; no es mucho menos significativo en el grupo de 15 a 19 afos, con un 23%, y con un
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24% entre los de 25 a 19 afos.

Pero, por otro lado, 9 de cada 10 victimarios son hombres: 29% son jévenes entre 15 a 19 afios y un 43,8%
estan entre 20 y 30 afos de edad. Es decir que las y los jovenes son las principales victimas, pero al mismo
tiempo son los que, mayoritariamente, estarian cometiendo los delitos.

Recomendaciones

« Universalizar la condicién de ciudadania, en un concepto amplio —entendida como el derecho a tener
derechos- para el conjunto de las y los bolivianos. Esta es una tarea pendiente que debe permitir transitar de
la categoria de menor al de ciudadano-nifio y al de ciudadano-adolescente y joven.

« Priorizar la inversién en la adolescencia y juventud es clave para el presente y futuro del pais; esta generara
mayores opciones y oportunidades para que sus demandas, propuestas y necesidades se tomen en cuenta
en la formulacién de politicas publicas, en una apuesta estratégica de desarrollo. El acceso a una educacién
y formacién de calidad y a oportunidades de empleo digno contribuira a formar el capital humano y social
que Bolivia necesita para consolidar el progreso social.

» Un desafio de este alcance requiere poner de pie lo que estd de cabeza; es decir, colocar el desarrollo
humano sostenible en el centro, y la politica social no como un agregado a lo econémico, sino como una
forma de concebir a la persona como el foco central de la acciéon del desarrollo, como beneficiaria, pero,
sobre todo, como protagonista. Y es que esta comprobado que el desarrollo social no serd una simple conse-
cuencia del desarrollo econémico

« El desarrollo del capital humano es un proceso dindmico, que comienza en las primeras etapas y continda a lo
largo de todo el ciclo de vida. La nutricion, la proteccion y la estimulacion temprana influyen decisivamente en
la posibilidad del nifio o la nifa para desarrollar todo su potencial en salud, capacidades cognitivas y socioemo-
cionales. A su vez, la inversién en educacion se relaciona con el aumento de las capacidades que se requiere
impulsar, especialmente en vista del desafio nacional de dar el salto hacia una economia mas productiva.

Sin embargo, es clave centrarse en el ciclo de vida que abarca la adolescencia y la juventud, cuyo peso demo-
grafico en tanto poblacién econémicamente activa brinda una ventana de oportunidad en la medida en que
esta poblacién sea el centro del desarrollo, traducido en un conjunto de prioridades de politicas publicas
juveniles especificas y transversales al conjunto de sectores. Estas politicas sectoriales deben ser impulsoras
de la transformacion urgente de la matriz productiva nacional, orientada a un proceso de diversificacion
econdmica asociado con la acumulacién de conocimiento. Esto permitira superar los bajos niveles de
productividad y la alta proporcién de empleos precarios e informales.

« Con base en estos elementos, es urgente que la diversidad de agrupaciones y lideres juveniles impulsen el
debate nacional centrado en la diversificacion econémica, orientado a superar la matriz extractivista basada
en el patrén primario exportador, la inversion en las generaciones jévenes y el desarrollo del conocimiento
como uno de los ejes centrales de las politicas publicas, para alcanzar empleos dignos, justicia social y soste-
nibilidad ambiental.

« Fortalecer las iniciativas preventivo-educativas a través del arte y la creatividad. Hay que tener en cuenta
que los ultimos datos de la neurociencia sostienen que el arte contribuye a la construccién de nuevos imagi-
narios y roles de participacidn, estimula conexiones cerebrales que generan empatia, impulsa la creatividad
y nos permite aprender haciendo y jugando. Ademas, contribuye al desarrollo de inteligencias multiples y
permite la comunicacién del cuerpo con la mente, ayuda a construir relaciones asertivas, democréticas,
respetuosas y cooperativas, valorando las diferencias, facilitando el didlogo y la participacién, con base en el
desarrollo de capacidades para resolver conflictos de manera pacifica y creativa.

" Investigador, Fundacién SEPA.

2 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo - PNUD (2018) Informe del Indice el Desarrollo Humano.

2 PNUD (2019) Informe sobre Desarrollo Humano 2019: Méas alla del ingreso, mas alld de los promedios, mas alla del presente:
desigualdades del desarrollo humano en el siglo XXI. Nueva York: PNUD.
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para la inclusion digital en América Latina y el Caribe. Paris y Montevideo: UNESCO.

¢ UNICEF (2018) Los valores sociales de la juventud en Bolivia. Informe nacional de la encuesta mundial de valores en Bolivia-Pobla-
cién. La Paz: UNICEF.
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Derechos de los pueblos

ey indigenas de Bolivia
CAPITULO 12

Antecedentes: el reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas )
en Bolivia

Segun el Censo Nacional de Poblacién y Vivienda (CNPV) del afio 2012 el 41% de la poblacién boliviana
mayor de 15 aios es de origen indigena. Sin embargo, segun las proyecciones del Instituto Nacional de
Estadistica para 2017, ese porcentaje habria alcanzado al 48%. Los pueblos indigenas reconocidos en el pais
son 36. Los que habitan en los Andes son sobre todo los de habla quechua (49,5%) y aymara (40,6%), y que
se autoidentifican con diversos suyus y ayllus de estas regiones. En las tierras bajas viven los Chiquitanos
(3,6%), Guarani (2,5%) y Moxefio (1,4%), que, con el 2,4% restante, conforman los demds pueblos indigenas
reconocidos®.

Hacia finales del siglo XX, no obstante haber trascurrido mas de un siglo desde la independencia nacional y
varias décadas desde la Revolucién Nacional de 1952 —que implementé la Reforma Agraria en la region
andina-, los pueblos indigenas del pais —principalmente de tierras bajas- continuaban enfrentando el
sistematico despojo de sus territorios y espacios vitales, la explotacién econémica, el desconocimiento de
sus sistemas de organizacién y autoridad, la descalificaciéon de sus culturas y la marginacién del sistema
politico. En suma, la discriminacién y el racismo continuaba siendo una herida para mas del 60% de la pobla-
cion nacional perteneciente a alguno de los pueblos indigenas.

La aprobacién en el dmbito internacional del Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo, en
1989, y su ratificacion en Bolivia por la Ley N° 1257 en 1991, permitié el gran paso para el reconocimiento de
los derechos colectivos de los pueblos indigenas por el Estado boliviano. Esto permitié profundas transfor-
maciones a nivel nacional, como la titulacién de los territorios indigenas, el reconocimiento de los derechos
de consulta y participacion, y la aprobacion de la nueva Constitucion Politica del Estado (CPE) en 2009, que
jerarquiza los derechos establecidos por el Convenio 169 y reconoce el derecho a la autonomia indigena,
contenido en la Declaracién Universal de la ONU sobre los derechos Indigenas, ratificada en 2007 por el
Estado boliviano.

En el ambito nacional, fue la primera “Marcha Indigena por el Territorio y la Dignidad” -realizada por los
pueblos Mojefio en 1990, desde Trinidad hasta la ciudad de La Paz- la que exigié al Gobierno nacional del
entonces presidente Jaime Paz Zamora la ratificacion del Convenio 169y el reconocimiento de los territorios
indigenas. El primer territorio en ser reconocido fue el Territorio Indigena Parque Nacional Isiboro Sécure -
TIPNIS. A partir de entonces el movimiento indigena mantuvo una lucha constante por el reconocimiento de
sus derechos, mediante amplias movilizaciones nacionales (marchas Indigenas), que hicieron posible la
progresiva ampliacion y consolidacién de sus conquistas.

La CPE de 2009 reconoce un conjunto de derechos especiales a las naciones y pueblos indigena originario
campesinos del pais, a los que define como las colectividades que comparten identidad cultural, idioma,
tradicion histdrica, instituciones, territorialidad y cosmovisién, y cuya existencia es anterior a la invasion
colonial espafola (art. 30 I). Reconoce también la existencia precolonial de las naciones y pueblos indigena
originario campesinos y su dominio ancestral sobre sus territorios, y les garantiza la libre determinacién en el
marco de la unidad del Estado, que consiste en su derecho a la autonomia, al autogobierno, a su cultura, al
reconocimiento de sus instituciones y a la consolidacion de sus entidades territoriales (arts. 2 y 30).

En el art. 30, la Carta Magna establece los derechos fundamentales de pueblos indigenas, entre los que
destacan: (i) el derecho a la titulacion colectiva de sus tierras y territorios; (ii) a la proteccién de sus lugares
sagrados; (iii) a vivir en un medio ambiente sano, con manejo y aprovechamiento adecuado de los ecosiste-
mas; (iv)a la gestion territorial indigena auténoma, y al uso y aprovechamiento exclusivo de los recursos
naturales renovables existentes en su territorio, sin perjuicio de los derechos legitimamente adquiridos por
terceros; (v) a la participacion en los beneficios de la explotacion de los recursos naturales en sus territorios;
(vi) a ser consultados mediante procedimientos apropiados y, en particular, a través de sus instituciones, cada
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vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles (derecho a la consulta
previa obligatoria por el Estado, de buena fe y concertada, respecto a la explotacion de los recursos naturales
no renovables en el territorio que habitan); (vii) a una educacién intercultural, intracultural y plurilingie en
todo el sistema educativo.

Problemas mads relevantes en la aplicaciéon y ejercicio de los derechos indigenas)

El principal problema que se enfrenta en el pais respecto a los derechos indigenas es el desbalance historico
entre derechos reconocidos y derechos aplicados. A pesar de la importancia de los derechos reconocidos en
la nueva CPE, se ha producido en el pais un proceso creciente de atropello a los derechos de los pueblos
indigenas, especialmente de aquellos de tierras bajas.

Los derechos territoriales titulacion territorial indigena y el posterior saneamiento de los territorios ances-
tralmente ocupados- ha sido el tema que ha concentrado los mayores esfuerzos de los pueblos indigenas
del paisy también del Estado. La Ley N° 1715, Ley INRA, de 1996, es el resultado més importante del reconoci-
miento de los derechos colectivos desde 1990. A pesar de este avance, muchos pueblos consideran que esta
norma ha tenido resultados contrarios a los esperados, en la medida en que ha permitido consolidar la
ocupacion de terceros en los territorios, y en detrimento de los pueblos indigenas demandantes.

Es asi que, de los mas de 24 millones de hectareas (24.248.879 ha) —superficie solicitada en las 58 peticiones
de titulacion territorial presentadas- solamente se titul6 la mitad a favor de los pueblos indigenas de tierras
bajas demandantes (12.509.953 ha), y la otra mitad quedé consolidada a favor de los ocupantes (los “terce-
ros”). En los casos del pueblo Tacana |, del norte del departamento de La Paz, de los Weenhayek de Tarijay de
casi la totalidad de las demandas del pueblo guarani, el saneamiento agrario formalizé el despojo territorial
en beneficio de los terceros (véase tablas 1y 2 en anexo). Esta situacion se agravé cuando el Gobierno del
expresidente Evo Morales dio por finalizado el proceso de saneamiento, quedando tramites inconclusos y
casos sin resolver.

La politica econémica promovida desde el Estado, principalmente en la uUltima década, ha intensificado y
extendido el extractivismo en todas sus formas: mineria, hidrocarburos, monocultivos industriales extensi-
vos y también infraestructuras de transporte y energia, enfocadas a la actividad extractiva. Estas acciones
tienen un profundo y estructural impacto en los territorios indigenas, en su integridad, en su estructura
social y productiva y en sus valores y formas de vida.

El Estado, en lugar de emitir normativas de proteccién de los derechos reconocidos a los pueblos indigenas

—frente a las actividades extractivas, de explotacién y/o desarrollo- , promueve multiples normativas que
flexibilizan los parametros, criterios y mecanismos de proteccién ambiental, asi como la consulta a pueblos
indigenas’ (véase tabla 3 en anexo). Contraviniendo los mandatos constitucionales, se genera un marco
legislativo favorable a las grandes empresas (nacionales y transnacionales). Este marco, ademas de permitir
que dichas empresas ocupen gran parte de la superficie del territorio nacional, las beneficia con derechos
preferenciales a costa de los derechos de la poblacién en general y de los pueblos indigenas en particular.

En los hechos, el Estado ha desnaturalizado su rol de proteccién y defensa de derechos fundamentales de la
sociedad, y se ha puesto del lado de los intereses de las grandes empresas extractivas (nacionales y transna-
cionales), desconociendo los derechos de los pueblos indigena originario campesinos.

Como consecuencia de los hechos sefalados, se enfrenta una situacién de vulnerabilidad juridica de los
territorios. En el analisis por ecorregiones y subregiones se aprecia que en las tierras bajas, la politica de
incentivos a la explotacidn petrolera —establecida por el gobierno del Presidente Morales— supuso que casi
un 20% de los territorios indigenas de esa regidn se definieran como 4reas de reserva y contratos para activi-
dades hidrocarburiferas (tabla 4 en anexo).

La expansion de la frontera agricola en las tierras bajas del pais y, en especial, los incendios promovidos con
este fin, afectan cada vez mas a los territorios indigenas del drea. Seguin los datos publicados recientemente,
de los 58 territorios indigenas titulados, 48 han sido afectados por los incendios forestales producidos hasta
septiembre de 2020. En este periodo se registraron 2.844 focos de calor, que afectaron principalmente a los
territorios catalogados como de “alta vulnerabilidad”: Cayubaba, con 434 focos; Chacobo-Pacahuara, con 395
focos; Cavinefio, con 314; Iltonama, con 356; Bajo Paragua, con 256; Guarayo con 117; Isoso, con 108; Tacana
|, con 44; Mosetén, con 34; y Yuracaré con 42 focos (véase mapa 1 en anexo®.

En algunos casos, la expansion de las actividades econdmicas extractivas impacta a pueblos indigenas
altamente vulnerables, amenazados de etnocidio. Es el caso de pueblos indigenas en aislamiento voluntario,
como el pueblo Toromona, afectado por la actividad hidrocarburifera implementada en el Bloque Nueva
Esperanza, al norte del departamento de La Paz.




Ademas de la flexibilizacion de la normativa relativa a la consulta previa, libre, informada y de buena fe a los
pueblos indigenas a favor de las empresas, también se enfrenta el problema del desconocimiento de los
resultados de los procesos de consulta previa. El principal ejemplo en este campo lo constituye la decision
del Gobierno de Morales de construir la carretera por el corazon del TIPNIS, pese a que en el proceso de
consulta previa este proyecto merecié el rechazo por las comunidades del territorio, atendiendo a los multi-
ples impactos ambientales y sociales negativos asociados a la obra.

En muchos casos el gobierno del expresidente Morales mostré una parcializacion hacia los intereses de las
comunidades interculturales en detrimento de los intereses y derechos de los pueblos indigenas, sobre todo
de las tierras bajas. El caso del TIPNIS es uno de ellos, pero no el tnico.

Las organizaciones matrices campesinas -CSUTCB, Bartolinas y Colonizadores, ahora llamados “intercultura-
les”-, en el marco de la cooptacién y alianza con el Gobierno de entonces, recibieron el respaldo guberna-
mental para amenazar e invadir los territorios indigenas, jugando un papel clave en el cuestionamiento
oficial a estos territorios y a la paralizacién del proceso de saneamiento.

En este marco, la adopcion del término ‘pueblos indigena originario campesinos’ como sinénimo de ‘pueblos
indigenas, ha generado un efecto contraproducente, pues los intereses de los sectores campesinos o intercul-
turales -muchas veces contrarios a los de los pueblos indigenas de tierras bajas, en especial en areas de
colonizacién- tienden a confundirse o suplantar los intereses de los pueblos indigenas, cuya situacién es de
alta vulnerabilidad. Naciones Unidas identificé este problema como un tema a analizar en la institucionalidad
estatal; ademas, constituye un riesgo que puede afectar a los territorios indigenas. Esta suplantacion explica
la dindmica del Fondo Indigena y su utilizacion para fines contrarios a los objetivos para los cuales fue creado.

Por otra parte, desde el Gobierno se ha debilitado a las organizaciones indigenas y al movimiento indigena,
cooptandolas e instrumentalizandolas para sus propios fines. En la Gltima década se ha vivido una intromi-
sion perniciosa del Gobierno en la vida interna de las organizaciones indigenas, cooptando lideres, dividien-
do y hostigando a lideres auténomos. Los casos de intromisién violenta en la CIDOB y la CONAMAQ son los
ejemplos extremos, pero no son los Unicos. La divisién y la creacién de organizaciones paralelas han sido
practicas comunes y conocidas para doblegar a los pueblos indigenas que se oponian a la imposiciéon y
profundizacién del modelo econdmico extractivista y/o que se rehusaban a respaldar el “proceso de cambio”.

En lo que respecta a la gestion territorial y a la situacién econémica de los pueblos indigenas, corresponde
destacar que, en los ultimos afos, los territorios indigenas enfrentan procesos crecientes de deterioro
ambiental asociados a los efectos de los incendios (disminucion de fauna, de recursos hidricos, etc.) y a los
efectos del cambio climatico, que estan provocando la crisis de los sistemas productivos y de las economias
tradicionales. En estos territorios es cada vez mas dificil sostener econdmicamente a las nuevas generacio-
nes, lo que da lugar a un proceso migratorio constante hacia las ciudades: actualmente mas del 60% de la
poblacion indigena reside en una ciudad. Lamentablemente, los pueblos carecen del apoyo necesario para
fortalecer los procesos de gestion territorial, adaptar sus sistemas productivos a las nuevas condiciones
climéticas e impulsar el desarrollo de emprendimientos econémicos.

En lo que respecta a los procesos de acceso a la denominada “Autonomia Indigena Originario Campesina”
(AIOC), respaldados, en principio, por el gobierno de Morales, avanzaron muy lentamente. Desde la aproba-
cion de la Ley N° 031, Ley de Autonomias y Descentralizacién “Andrés Ibanez’, de 2010, 36 iniciativas autond-
micas indigenas iniciaron sus tramites para su reconocimiento por el Estado (21 via conversion municipal y
15 via territorial o TIOC). Sin embargo, mas de 10 afios después, solamente cuatro iniciativas concluyeron el
proceso de reconocimiento y, junto a ello, la conformacién de sus gobiernos: Charagua-lyambae, en la regién
del Chaco, Ragaypampa en el departamento de Cochabamba, Uru-Chipaya y Salinas de Garci Mendoza, en el
Altiplano de Oruro.

Debe destacarse que los tramites del proceso de acceso a la AIOC son excesivamente burocraticos —facilmen-
te duran entre 5y 7 ahos y exigen la aprobacion de los cuatro 6rganos del Estado: Ejecutivo, Legislativo,
Judicial y Electoral-. Una vez constituidos los gobiernos indigenas, enfrentan serios problemas de gestion:
limitados recursos financieros (considerando que deben dotarse, para su funcionamiento de infraestructura,
equipamiento, etc.), carencia de personal propio capacitado, ausencia de procedimientos administrativos
culturalmente pertinentes, etcétera.

Debilitamiento cultural y de la educacion intercultural bilinglie y amenaza de extincién de idiomas nativos.
Se carece de datos publicos sobre la situacién de la educacion intercultural bilingtie en el pais; sin embargo,
en distintas comunidades y pueblos se puede observar un claro estancamiento y retroceso. Si bien la nueva
Ley de Educacion 070, “Avelino Sifani- Elizardo Pérez’, de 2010, establece curriculos diversificados y regiona-
lizados para desarrollar la educacién especifica por pueblo o regidn cultural, estos practicamente no se han
desarrollado, tendiendo a reproducir una educacién monocultural.
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Segun el Atlas de las lenguas en peligro de la UNESCO :“La mayoria de las lenguas de Bolivia tienen menos
de 1.000 hablantes, en muchos casos ain menos de 100. Por lo que la mayor parte de estas estan en peligro
de ser perdidas en los siguientes afos”. La pérdida que representa para la cultura de un pueblo la desapari-
cién de sulengua es irreparable. Las lenguas en situacidn mas critica son el baure, el cayubaba, el itonama, el
leco, el maropa o reyesano, el moré, el pacahuara y el yuqui.

Principales causas que amenazan la aplicacidén de los derechos indigenas )

Son varios los factores que han obstaculizado la aplicacion y el ejercicio de los derechos colectivos reconoci-
dos a los pueblos indigenas en el pais. Podemos destacar los siguientes:

- La politica publica y la estrategia econdmica, impulsadas en el Gobierno del Morales, se han centrado en
las actividades econédmicas extractivas. Por tanto, su aplicacidon conlleva constantes y crecientes violacio-
nes de los derechos de los pueblos indigenas.

Durante la gestion del ex Presidente Morales se ha dado mayor importancia al mandato constitucional
referido al rol del Estado en el aprovechamiento de los recursos naturales (arts. 351 1, 3551, 356, 391 ) que
al relativo a los derechos de los pueblos indigenas. En efecto, este propésito ha sido dejado de lado y, junto
a ello, los compromisos internacionales asumidos por el pais —su adhesion a los tratados internacionales
relativos a pueblos indigenas (Convenio 169 de la OIT, Declaracién Universal de los derechos indigenas de
la ONU, etc.)- en relacién al tema.

El Estado, y a partir de diversas normas y medidas administrativas, ha asumido, progresivamente, el rol de
facilitador para el ingreso y funcionamiento de las empresas extractivas. Esta posicién ha ido en detrimen-
to del estado de derecho y ha debilitado la funcién social del Estado como garante de los derechos de la
poblaciéon en general y de los pueblos indigenas en particular.

En el pais se han debilitado la institucionalidad y el estado de derecho, y se ha alterado también la
independencia de los poderes y suprimido varias instancias estatales responsables de la atencion de los
derechos indigenas: el Ministerio de Asuntos Indigenas y Pueblos Originarios, los viceministerios corres-
pondientes, asi como las instancias responsables de las autonomias indigenas, con el argumento de
transversalizar el tema en el conjunto del Estado, aunque en los hechos significé la perdida de espacios de
atencién a los pueblos indigenas por parte del Poder Ejecutivo. Asimismo, la Defensoria del Pueblo, que
hasta 2016 hizo seguimiento a los atropellos vividos por los pueblos indigenas (casos TIPNIS y Takovo
Mora), fue cooptada, anulando su funcion en la defensa de los derechos indigenas.

Desafios importantes para aplicar los derechos indigenas en el pais )

La aplicacion de los derechos colectivos de los pueblos indigenas, reconocidos por la CPE, y el cumplimiento
de los acuerdos internacionales, plantean a futuro un conjunto de desafios, tales como:

Es urgente recuperar el estado de derecho, para otorgar las garantias necesarias de proteccién y cumplimien-
to de los derechos indigenas constitucionalizados y reconocidos en los convenios internacionales suscritos
por el pais. Se debe recobrar la credibilidad del Estado a partir de la independencia de poderes y del cumpli-
miento de su rol de guardian del bien comun y garante de los derechos de la poblacion y, especificamente,
de los pueblos indigenas.

Se requiere un cambio del modelo econdmico extractivista por un sistema diversificado, capaz de generar
riqueza en base al aprovechamiento sustentable de las potencialidades naturales y culturales del territorio
nacional y de la poblacién. Un modelo que aproveche la excepcional biodiversidad y diversidad cultural de
Bolivia y que promueva la produccién de los territorios indigenas, situdndolos en un lugar central en la
economia nacional. La politica econémica estatal debe privilegiar la promocién y desarrollo de actividades
sustentables en los territorios indigenas, con innovaciones tecnoldgicas, recuperando saberes y précticas
ancestrales, y apoyando la adaptacién de estas al cambio climatico.

Es fundamental para el sostenimiento de los pueblos indigenas de tierras bajas detener la destruccién de los
bosques y garantizar su conservacién y aprovechamiento sustentable, asi como su biodiversidad. Estas
medidas deben ser promovidas desde el Estado y en coordinacién con los pueblos indigenas. Para ello, es
imprescindible que el Estado priorice una politica sostenida de investigacién interdisciplinaria e innovacién
tecnoldgica, con participacion activa de los pueblos indigenas y de la sociedad civil en su conjunto.

El Estado, como promotor de un nuevo modelo econémico, debe asumir con seriedad su rol de protector de
los recursos naturales y de los derechos de los pueblos indigenas, de la poblacién en general y de la naturale-
za. La politica econdmica debe incorporar los principios basicos de sustentabilidad y amabilidad con el medio
ambiente, con los ecosistemas, los bosques, los humedales, los territorios indigenas y las areas protegidas. En
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ese sentido, el Estado debe alejarse de promover y autorizar modelos productivos depredadores de la natura-
leza, como los monocultivos extensivos, la mineria a cielo abierto contaminante, la actividad hidrocarburifera
basada en el fracking (altamente contaminante), y las megahidroeléctricas inviables y no sustentables.

Se debe recuperar la independencia de las organizaciones indigenas y librarlas de toda intromision partida-
ria y de otros actores que pretendan someterlas.

Es necesario simplificar el proceso de reconocimiento de las autonomias indigenas; asimismo, se debe
fortalecer las capacidades de las organizaciones y gobiernos indigenas en la gestion integral del territorio y
del desarrollo de emprendimientos econdmicos sustentables en los mismos.

Es necesario hacer efectivos los mandatos constitucionales referidos a la plena participacion de los pueblos
indigenas, el respeto a la consulta previa y la implementacion de la democracia intercultural.

Continua siendo un desafio el fortalecimiento de la educacién indigena, velando por su calidad y pertinencia
cultural, desde una perspectiva intercultural, bilinglie y productiva.

Y finalmente, es importante resaltar que Bolivia, con cerca del 50% de su poblacién perteneciente a algun
pueblo indigena o grupo cultural de origen indigena', tiene como desafio central, en la perspectiva de
construir una sociedad sana, con equidad y justicia social —-que exige erradicar el racismo y la discriminacién-
, el reconocimiento y aplicacion de los derechos indigenas fundamentales, lo que implica el reconocimiento
de la pluralidad como fundamento del pacto social.

Anexos
Tabla 1. Superficie demandada y superficie efectivamente titulada en los territorios indigenas

|inl:| de tierras halas de Bolivia

Amazonia Norte 6 1.935.787 1.735.148
Amazonia Sur 13 6.237.465 3.926.793
Norte de La Paz 8 2.612.237 1.178.500
Tropico de Cochabamba 2 358.152 357.094
Chiguitania 12 6.349.022 4.069.279
Chaco 17 6.652.216 1.016.997

Fuente: CEJIS, 2019, Atlas soclopolitico sobre los territorios indigenas en las tierras bajas de Bolivia. La Paz: Plural.

Tabla 2. Territorios indi| con r mayores de superficie resultantes del

proceso de saneamiento agrario (SAN-TCO,

Tacanal 958.473 385.303
Maovima Il 2.205.015 66.995
Takovo Mora 518.245 5.347
Isoso 3.110.277 651.192
Tentayape 160.605 21.834
Itika Guasu 530.900 90.388
Weenhayek 195.630 53.356

Fuente: CEJIS, 20183, op. cit.
Tabla 3. Normativa regresiva de los derechos indigenas y favorable a los sectores de mineria e

hidrocarburos
[ sector [ Nerma |  Contenidodestacado |

D.S. Establece porcentajes irrisorios para compensacion por actividades

2195/14 hidrocarburiferas en territorios indigenas.

D.5. La consulta previa indigena se convierte en un proceso

Hidrocarbur | 2298/15 administrativo, quitdndole el caricter de previo, informado y
os culturalmente adecuado.

D.S. Autoriza actividades hidrocarburiferas en areas protegidas,

2366/15 estableciendo un porcentaje para financiar el SNAP.

Ley Establece el agua como recurso estratégico para la mineria y la

535/14 consulta previa indigena como un requisito para los operadores

Mineria mineros.

RM 26/15 | Reglamento de otorgacién de derechos mineros, que establece un
procedimiento de consulta previa indigena totalmente violatorio de
los derechos de los pueblos indigenas.

RM 96/20 | Profundiza el caracter de la consulta previa como un proceso
administrativo, acortando plazos y la participacion indigena.

Fuente: elaboracién propia.
Tabla 4. Areas hidrocarburiferas y mineras en TIOC de tierras bajas

Norte Amazdnico 278.857 = 514
Norte de La Paz 453.379 699,343 8.692
Armazonia Sur 187.195 557.546 5.424
Trépico de Cochabamba 69.206 - -
Chigquitania 50.447 = 35.667
Chaco 1.265.110 105.786 907

Fuente: CEJIS, 2019, op. cit.
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Fuente: CEJIS (2019) Atlas sociopolitico sobre los territorios indigenas en los tierras bajas de Bolivia

Mapa 2. Bolivia: actividad hidrocarburifera y territorios indigenas (2015-2016)

CATEGOMIAS DE LAS
TIEMMAS COMUNITARIAS DE ORIIEN!

Fuente: Fuente: Efrain Ramos y Jorge Campanini, CEDIB, con datos del Instituto Geografico Militar (IGM), del Centro de
Planificacién Territorial Indigena (CPTI) y de la Confederacion de Indigenas del Oriente Boliviano (CIDOB).
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Los desafios de la democracia

" n 1
boliviana Bolivia Debate
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Antecedentes )

Este 2021 Bolivia festeja 39 afios de democracia representativa. Después de un largo periodo de dictaduras
militares, desde 1982 el pais vive una democracia en continua construccién. La experiencia boliviana
condensa la complejidad de las democracias contemporaneas con caracteristicas arraigadas en su historia
social y politica. Los desafios todavia son importantes, como se puede observar en la percepcion de los
bolivianos: el 87% de estos considera que vive en un régimen democratico; sin embargo, el 37% afirma que
Bolivia es una democracia con grandes problemas, frente al 32% que opina que los problemas son peque-
fos. Solo el 26% de los y las bolivianas dice estar satisfecho o muy satisfecho con la democracia; sin embar-
go, desde 1995 a 2018 el apoyo a la democracia en el pais ha ido bajando significativamente, pasando del
64% al 53% en este periodo (Latinobarémetro, 2018)4.

Democracia es un concepto polisémico, esto es, con multiples significados y en constante debate. La
definicién de democracia del politélogo Robert Dahl (1989)° ha sido la mas utilizada para identificar si un
régimen politico es democratico. Desde una perspectiva procedimental, un pais se rige por un sistema
politico democrético cuando se respeta los siguientes derechos: (i) el derecho al voto, (ii) el derecho a ser
elegido, (iii) elecciones libres y justas, segun las reglas definidas en la Constitucion Politica del Estado, (iv)
libertad de asociacion, (v) libertad de expresiéon con acceso a una diversidad de informacion, y (vi)
independencia de los poderes Ejecutivo, Legislativo, Judicial y Electoral.

Como bien hizo notar Guillermo O’'Donnell (1999)¢, los regimenes politicos democraticos en América
Latina presentan grados diferenciados de cumplimiento de los principios formales. De hecho, nuestras
instituciones estatales todavia no gozan de legitimidad. Esta baja legitimidad se puede observar en los
datos sobre la confianza de la ciudadania boliviana en las instituciones politicas. El 23% de los y las bolivia-
nos declararon tener mucha o algo de confianza en el Poder Judicial, el 25% en el Tribunal Electoral, el 28%
en el Congreso, el 12% en los partidos politicos, el 33% en el Gobierno, el 38% en las Fuerzas Armadas, y el
23% en la Policia. La Iglesia es la institucién mas confiable, ya que un 66% de la poblacién deposita en ella
su confianza (Latinobarémetro, 2018).

La débil legitimidad de las instituciones politicas esta relacionada con los cambios constantes, su fragil
consistencia y efectividad. Cada nuevo Gobierno ha buscado refundar todo, lo que impide la construccion
de politicas de Estado de largo plazo y del aprendizaje de los errores y aciertos, necesario para la madura-
cién de las instituciones. Como se observa en los datos de percepcidn ciudadana, ni el Poder Judicial, ni el
Legislativo, ni el Electoral han dado muestras de fortaleza institucional. Pese a los avances en la reorganiza-
cion del Estado, todavia se observan amenazas de retrocesos en otras instituciones politicas, como la
Contraloria, el Banco Central, las gobernaciones y los municipios. Acontece los mismo con los partidos,
cuya debilidad es atin mas notoria.

Sin embargo, la democracia es un concepto mucho méas amplio que la “definicién minima”y de corte liberal
propuesta por Robert Dahl. Los andlisis y debates en América Latina criticaron el concepto de democracia
restringido a los derechos politicos, y han puesto de manifiesto las discontinuidades en el ejercicio de los
derechos civiles, politicos y sociales por el conjunto de la ciudadania. Mientras que se viola sistemética-
mente los derechos civiles (como la esclavitud laboral moderna) y sociales (habitat digno, salud, alimenta-
cién y educacion y el trato equitativo y justo), el derecho al voto —entre otros derechos ciudadanos- si se
respeta. De ahi la critica al concepto puramente formal de democracia, pues esta no puede ser efectiva sin
una democracia substantiva; es decir, sin el ejercicio efectivo de los derechos civiles y sociales por toda la
ciudadania. En otras palabras, la persistencia de desigualdades de clase, de género, generacionales y
étnicas es una de las principales debilidades de nuestra democracia.

El debate sobre la democracia en las Ultimas décadas también profundizoé en otras dimensiones politicas,



N, 0crmocracio [
87

culturales y sociales: la complejidad de la construccion de espacios publicos participativos entre los
actores individuales y colectivos, la convivencia social segiin normas consensuadas, la cultura politica de
didlogoy el respeto por la diversidad cultural, la inclusion de principios plurales de ordenamiento politico,
social y econédmico, la descentralizacion y el rol de los gobiernos locales, asi como nuevas generaciones de
derechos colectivos y de la naturaleza. En este contexto, desde las ultimas décadas del siglo XX asistimos a
reformas constitucionales en varios paises de América Latina para incorporar los nuevos horizontes demo-
craticos.

Bolivia no fue una excepcidn en este proceso, y la Constitucion Politica del Estado (CPE) de 2009 establecid
el Estado Unitario Social de Derecho Plurinacional Comunitario. En la Carta Magna se introducen impor-
tantes innovaciones, como la plurinacionalidad, la pluralidad y la interculturalidad, la autonomia indigena
originaria campesina, la democracia participativa, representativa y comunitaria como forma de gobierno,
la justicia comunitaria y el vivir bien. Es importante notar que, sin embargo, se reafirman simultdneamente
los principios del liberalismo constitucional, la nocién abstracta e universal de individuos, los derechos
naturales inalienables y los principios procedimentales del sistema politico definidos por Dahl.

En este sentido, la CPE de 2009 es una Constitucion liberal en una version pluralista, ya que se funda sobre
la tradicidn republicana y los sélidos tejidos comunitarios y asociativos, incorporando formas plurales de
organizacién social, politica y econémica de la sociedad boliviana. Una de estas formas es el gobierno
comunal, a través del cual indigenas y campesinos han regulado sus relaciones sociales en las comunida-
des territoriales, y mediante el cual interactdan con el Estado a nivel municipal, departamental y nacional,
a través de sus autoridades (principalmente sindicales).

El reconocimiento de los derechos politicos colectivos y de la autonomia indigena originaria campesina
(AIOC) en la CPE de 2009 es, a su vez, el resultado de una larga historia de movilizaciones y demandas de
las organizaciones indigenas y de conquistas graduales . En 1990, la Marcha por el Territorio y la Dignidad
fue un hito muy importante, que desencaden6 cambios normativos y medidas politicas en el ordenamien-
to politico y territorial en los siguientes anos; por ejemplo, la ratificacion del Convenio 169 de la Organiza-
cion Internacional del Trabajo sobre los derechos colectivos de los pueblos indigenas en 1991 y el recono-
cimiento del cardcter multiétnico y pluricultural de la nacién boliviana en la CPE de 1994. También se
aprobaron la Ley de Participacion Popular de 1994 y la Ley de Descentralizacion Administrativa de 19958.

Una caracteristica distintiva de la sociedad boliviana es su capacidad de organizacién y accién colectiva
para interpelar al Estado, demandar nuevos derechos politicos, sociales y econédmicos y exigir el ejercicio
de los derechos vigentes en la Carta Magna, aunque no siempre con éxito. Para no ir muy lejos, en los
ultimos 20 anos se dieron las renuncias de dos presidentes —~Gonzalo Sdnchez de Lozada en 2003 y Evo
Morales Ayma en 2019-, ambas provocadas por masivas y fuertes movilizaciones sociales en el pais. Nues-
tra historia larga y reciente se ha desarrollado con frecuentes periodos de inestabilidad politica y de estalli-
dos sociales que han generado grandes dificultades de gobernabilidad, a la vez que han fortalecido el
régimen democratico.

La CPE de 2009 constitucionalizé cuatro niveles de gobiernos auténomos subnacionales: departamental,
municipal, regional y de pueblos indigenas. La Ley N° 031, Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion
“Andrés Ibdiez’, de julio de 2010, establece las bases de la organizacion territorial del Estado, los tipos de
autonomia, el procedimiento de elaboracion de estatutos y cartas orgdnicas, los regimenes competencia-
les, la coordinacion entre el nivel central del Estado y las entidades territoriales auténomas, asi como el
marco general de la participacion y el control social en las entidades territoriales. Su art. 5 define el princi-
pio de garantia del desarrollo equilibrado interterritorial, la igualdad de oportunidades y el acceso a los
servicios publicos para toda la poblacién boliviana, estableciendo que las entidades territoriales auténo-
mas deben garantizar el ejercicio pleno de las libertades y los derechos de mujeres y hombres reconocidos
por la CPE, generando las condiciones y los medios que contribuyan al logro de la justicia social y la igual-
dad de oportunidades.

Un conjunto de normativas se aprobé en el marco de los nuevos principios de la CPE. La Ley N° 300, Ley
Marco de la Madre Tierra y Desarrollo Integral para el Vivir Bien, de 2012, define en su art. 5:

El Vivir Bien (Suma Qamaiia, Sumaj Kausay, AkoKaviPave) es el horizonte civilizatorio y cultural alterna-
tivo al capitalismo y la modernidad que nace en las cosmovisiones de las naciones y pueblos indigena
originario campesinos, y las comunidades interculturales y afrobolivianas, y es concebido en el contex-
to de la interculturalidad. Se alcanza de forma colectiva, complementaria y solidaria integrando en su
realizacidn practica, entre otras dimensiones, las sociales, las culturales, las politicas, las econémicas, las
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ecoldgicas, y las afectivas, para permitir el encuentro armonioso entre el conjunto de seres, componen-
tesy recursos de la Madre Tierra.

Estos postulados son la expresidon de un horizonte democratico por recorrer en los términos sefialados al
inicio. Aun enfrentamos grandes desafios para cumplir con los principios democréticos y todavia persisten
brechas importantes entre los derechos formalmente reconocidos en el marco normativo y el ejercicio
efectivo de los mismos por la ciudadania. Asimismo, perduran brechas entre los principios legales de la
organizacién estatal, comunitaria y social y las practicas reales del Estado y la sociedad. A continuacién,
abordamos algunos de los principales problemas, sus causas y desafios.

Los principales problemas, sus causas y desafios)

Cultura autoritaria versus cultura democratica en la vida cotidiana y en la politica

Para el 66% de la poblacion, la democracia es el mejor sistema, pese a sus problemas (Latinobarémetro,
2018). El 23% de la poblacion era indiferente respecto a tener o no un régimen democratico, y el 12% de la
poblacién ha manifestado su preferencia por un Gobierno autoritario. La desconfianza interpersonal es
muy alta: un 85% considera que no se puede confiar en las personas.

Todavia nos queda por delante el gran desafio de impulsar una cultura democratica en la vida cotidiana y
en la politica. La alta violencia contra la infancia, las mujeres y los grupos en situacion de vulnerabilidad es
prueba de ello. La polarizacién en la politica y la pérdida de espacios de discusion plural es otra evidencia
de la cultura autoritaria, en la que prevalece la I6gica amigo-enemigo en lugar de una disputa entre adver-
sarios. Para cambiar esta situacion se requiere construir una cultura democrética en la escuela, la familia,
las iglesias, los sindicatos, las comunidades y los partidos politicos.

La practica politica en Bolivia es maximalista, es decir que los actores pugnan por obtener los maximos
beneficios con acciones politicas hasta las “Gltimas consecuencias” Muchos actores de la sociedad civil se
movilizan para pedir “imposibles’, sin pensar en la viabilidad de sus exigencias y sin buscar la concertacién
con los otros actores sociales en la construccién de demandas al Estado. Dicha practica debilita al propio
Estadoy ala democracia. Los multiples eventos de violencia experimentados en el pais, que llegan al extre-
mo de provocar muertos y heridos, son expresion de esta logica. Esta también refleja un desbalance entre
derechos y obligaciones: hay una alta conciencia de los derechos, pero se eluden las obligaciones, lo que
lleva a no respetar las leyes o a no intentar cambiarlas por las vias institucionales. Asimismo, eso es también
expresion de una larga historia de respuestas represivas desde el Estado a las demandas de las organiza-
ciones sociales.

La defensa de valores democraticos esenciales, como la libertad de pensamiento, el derecho al disensoy la
libertad de prensa, es un desafio constante. Las sanciones a los medios de comunicacién y a periodistas
criticos al Gobierno de turno, muchas veces por la via de limitarles la pausa publicitaria, son evidencias de
la necesidad de proteger la libertad de pensamiento, el derecho al disenso y a la libertad de prensa.

Desafio 1: Uno de los retos del pais es fortalecer la democracia con base en una cultura plural, fundada en
la participacion, el didlogo, la concertacién y el pacto necesarios para construir una visién compartida de
pais. De igual manera, es importante fortalecer las vias y espacios institucionales para ello: didlogo, concer-
tacidn y pacto. Se requiere demostrar que los saltos politicos pueden tener cauces institucionales y que la
“politica en las calles” no es la Unica modalidad para lograrlos. Esto demanda una educacién en valores
democrdéticos que forme ciudadanos. La escuela y la universidad, ademas de los Gobiernos, deben ayudar
adesterrar la cultura del autoritarismo, el racismo y la discriminacién. Solo una educacién en valores puede
lograr que los nifios y los ciudadanos entiendan que en democracia los derechos son tan importantes
como las obligaciones.

Sistema hiperpresidencialista y ausencia de independencia de poderes

Aunque desde la Constitucién Politica de 1826 se instala el concepto de estado de derecho, todavia no se
ha consolidado la independencia de poderes esencial para la democracia, en parte porque el Poder Ejecu-
tivo ha absorbido o cooptado a los demas poderes del Estado. En el sistema hiperpresidencialista vigente,
ni el Poder Legislativo ni el Judicial han podido garantizar su independencia de forma sostenida y cumplir
sus roles adecuadamente; otro tanto ha ocurrido con el Poder Electoral.

Colateralmente, se ha visto una tendencia a la judicializacién de la politica. En muchos ciclos politicos se ha
agudizado la utilizacién del Poder Judicial por el Poder Ejecutivo para neutralizar a sus adversarios, gene-
rando una colusién poco ética e insana entre ambos poderes. Una evidencia es el nimero de politicos de
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la oposiciéon al Gobierno de turno que enfrentan procesos judiciales. El hiperpresidencialismo se agrava
con el caudillismo como norma de la politica; por lo general, las organizaciones politicas han buscado
caudillos en lugar de estadistas.

Desafio 2: Es importante impulsar cambios para disminuir el peso del hiperpresidencialismo. En este
sentido es importante, entre otras acciones, el fortalecimiento de un sistema multipartidario en el que los
partidos, la poblacién y los politicos respeten la independencia de poderes (Ejecutivo, Legislativo, Judicial,
Electoral) en la construccion de la democracia. Esto exige al ciudadano no darle a nadie el poder absoluto
y mantener una participacion alerta; asimismo, que los servidores electos cumplan los roles asignados a
sus cargos.

Debilidad del sistema de partidos politicos y la politica en las calles

Por lo general, los bolivianos no se han sentido representados por los partidos politicos. Solo el 12% de la
poblacion expresé confiar en los partidos politicos en 2018 (Latinobarémetro, 2018); y esta baja confianza
se relaciona con la distancia de estos con la ciudadania. Actualmente tenemos una democracia con un
débil sistema de partidos politicos. Los bolivianos tienen una predisposicién casi natural a la politica;
pero, paraddjicamente, no la vuelcan en una militancia en partidos, y hacen politica al margen de ellos,
principalmente de manera corporativa. Esto no se debe solamente a la crisis de la forma partido, que
arrastramos desde fines del siglo pasado, ni tampoco —o Unicamente- a la deslegitimacion de los
partidos, tan comun ahora.

Cada pais construye su democracia de distinta manera. En Bolivia, el proceso politico evadié lo institucio-
nal, y mas bien dio cauce a la“politica en las calles”, como la denominara el sociélogo Fernando Calderén
en 1983 . Las estrategias de las marchas, huelgas, bloqueo de caminos, cercos, autocrucifixiones, etc., estan
incorporadas en la memoria de las organizaciones sociales, sobre todo en las sindicales. Esto se debe -y a
la vez contribuye- a la debilidad de las vias institucionales para llegar a acuerdos y lograr que los gober-
nantes cumplan con sus deberes y rindan cuentas. Pese a que, muchas veces, dichas practicas han sido
utilizadas para defender a las instituciones democraticas y lograr avances importantes para la sociedad
boliviana, también ha ocurrido que “minorias eficientes” manejen esas movilizaciones por intereses de
grupo y en contra del bien comun, mediante el uso de la violencia y sin céddigos democraticos.

En suma, el exceso de politica en las calles es el reflejo de la debilidad institucional del pais que, a su vez, la
refuerza. Si esa forma de accién politica y de construccion del poder no ayuda a fortalecer a las institucio-
nes, entonces la consolidacion de la democracia se hace muy dificil. Eso ha sido valido para las “derechas”
y para las “izquierdas”.

Desafio 3: El desafio de los partidos politicos para poder llamarse realmente partidos es reinventarse;
acercarse mas a la gente y a sus organizaciones, a la problematica del pais en sus diferentes regiones y
sectores; comprender el desarrollo tecnolégico y desechar las viejas ideas de las militancias autoritarias;
ocuparse de los temas que las motivan y trabajarlos de manera interactiva, con la ayuda de la modernidad
tecnoldgica.

Corrupcion, prebendalismo y clientelismo

Es dificil tener una democracia sana si el sistema de justicia no es independiente y confiable. Si a algo le
temen los bolivianos es a una justicia que no funciona o que solo sirva para los poderosos. El 77% de los
bolivianos y las bolivianas declararon no confiar en el Poder Judicial.

La democracia boliviana ha ido de la mano del patrimonialismo; los politicos han usado lo publico como
un bien privado. A eso se le ha sumado la légica del prebendalismo, pues la mayoria de los politicos ha
accedido al poder no para solucionar la pobreza o la inequidad, sino para buscar su enriquecimiento
propio. Los casos de corrupcién son numerosos en nuestro pais, y no pasan desapercibidos para la ciuda-
dania. En 2018, la corrupcion fue el sequndo problema mas importante para los bolivianos después del
desempleo; para el 66%, la corrupcion habia aumentado mucho (Latinobarémetro, 2018). La ciudadania
sabe que la mayoria de los procesos solo avanza si se “paga’, especialmente a los jueces.

Es frecuente que esa justicia sea digitada por el Poder Ejecutivo. El 60% de la poblacién boliviana conside-
raba que quienes gobernaban su pais lo hacian en beneficio propio y de unos cuantos grupos poderosos.
En 2018, para el 42% de la poblacién, el Presidente y sus funcionarios estaban involucrados en actos de
corrupcion. Por ello, la percepcion entre la poblacién de que la administracion del Gobierno es para el bien
de todo el pueblo boliviano bajé entre 2017 y 2018, cayendo del 42% al 33% (op. cit.).

La prebenda se volvié la forma de mediacién politica“normal”: otorgar “premios” 0 “regalos” a los allegados
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a cambio de apoyo y/o para “fabricar” clientelas ddciles y leales con su voto, que ademads ofrezcan bafos
de multitudes, se convirtieron en las formas de la politica. El manejo prebendal del Estado ha mantenido
al clientelismo como la forma cotidiana de lograr apoyo a su administracién. Cada régimen ha premiado a
sus clientelas y estas, a cambio, dieron su apoyo interesado a los gobernantes.

En sintesis, el uso que hicieron de la justicia los Gobiernos impidié la independencia judicial, abrié las
puertas a la corrupcién y, en consecuencia, a un poder que ha servido para enriquecer a sus administrado-
res y no para dar justicia a la poblacién. Patrimonialismo, prebendalismo y clientelismo son una trilogia
que ha estado presente en nuestra historia politica y que causa un gran dafo a la democracia.

Desafio 4: Una tarea ineludible para la democracia es la reforma del sistema de administracion de justicia,
de modo que evite su instrumentacién politica y prebendal. El sistema judicial debe ser auténomo y
meritocratico, sujeto a controles que eviten la corrupcion. Esta reforma debe tender a que exista una
justicia oportuna, disponible para todos.

Debilidades en la descentralizacion y el proceso autonémico del pais

Pese a los avances de las normativas nacionales en materia de descentralizacién y proceso autonémico
(municipales, departamentales, regionales e indigenas), la consolidacion de una nueva institucionalidad
encuentra dificultades. Por un lado, hay problemas en la distribucién de muchas competencias, que
actualmente se mantienen como exclusivas del nivel central, es el caso del manejo centralizado de la admi-
nistracion del presupuesto y de muchos mecanismos de intervencidn directa, lo que debilita la capacidad
y gobernanza de los niveles autonémicos. Se ven ejemplos al respecto en la inversion en empresas estata-
les, en los programas centralizados, como “Bolivia cambia, Evo cumple’, y en un enfoque de arriba hacia
abajo desde diferentes ministerios y dependencias del Gobierno central. Por el otro, los gobiernos munici-
pales y departamentales en general han mostrado debilidades institucionales, carencia de herramientas
de planificacién y, principalmente, de los recursos publicos necesarios para cumplir con sus numerosas
competencias y atender las necesidades de desarrollo de su poblacién.

Tampoco ha sido posible la construccién de un nuevo pacto fiscal, a nivel nacional y local, que garantice la
adecuada, transparente y eficiente asignacion de los recursos publicos del Estado a los distintos niveles de
la administracidn territorial, segun sus competencias y las caracteristicas especificas de las localidades del
pais. Persiste el desbalance entre las competencias, servicios y responsabilidades de los gobiernos auténo-
mosy los recursos que perciben, especialmente en las principales ciudades del pais, sobre todo Santa Cruz,
Cochabamba, La Paz y El Alto. Esto se debe a una estructura presupuestaria que ha consolidado una distri-
bucion de recursos concentrada en la administracién central y que asigna recursos segun la cantidad de
poblacion. Para ejemplificar esto, en la gestién 2018 las empresas e instituciones que dependen de la
administracion central disponian del 83% del presupuesto nacional; del 17% restante, el 4% se distribuye
entre universidades publicas y entidades financieras, y solo el 13% se asigna a las entidades propiamente
territoriales: municipios, gobernaciones, gobiernos regionales (GAR) y autonomias indigenas originario
campesinas (GAIOC) (Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, 2018). El andlisis de las fuentes de
ingresos publicos y las proporciones de su asignacion indican los obstaculos que enfrentan las entidades
auténomas para implementar planes y politicas que sean integrales y que generen las condiciones para el
desarrollo y el ejercicio de derechos en los territorios.

Desafio 5: El proceso de descentralizacién tiene un rol central para el desarrollo arménico y con equidad
en el territorio nacional. Es fundamental generar las condiciones institucionales y presupuestarias para el
fortalecimiento de la gestidn de los gobiernos locales, sean departamentales, municipios o autonomias
indigenas. Asimismo, es esencial la participacion y el control de la poblacién local —a través de sus organi-
zaciones representativas— en la planificacion y ejecucion presupuestaria de las entidades publicas.

Distancia entre los discursos y las practicas de los politicos

La distancia entre la palabra de los politicos y su practica erosiona la democracia y genera una brecha
enorme entre el discurso, las promesas y los resultados. En muchas ocasiones, los politicos hicieron todo lo
contrario de lo que proponian en las campanas electorales, y esta actitud tiende a convertirse en costum-
bre politica. La obsecuencia en los entornos palaciegos, de los partidos y de los sindicatos hace dafio a la
democracia porque la priva de la critica sana y de la autocritica, lo que genera descrédito de los partidos y
de los politicos ante la ciudadania.

Desafio 6: La sociedad debe informarse y elegir politicos que sean estadistas y no caudillos sin vision de
largo plazo y/o que solo busquen el poder y su reproduccion. En términos concretos, es importante
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fortalecer los mecanismos de rendicién de cuentas de las politicas y de transparencia de los gastos publi-
cos a toda la ciudadania para que, a su vez, esta ejerza su derecho al seguimiento y control social de los
compromisos asumidos por los partidos politicos en ejercicio del poder. Estos mecanismos son centrales
para evitar tener que llevar ante la justicia las practicas de corrupcién, clientelismo y patrimonialismo.

Persistencia de discriminaciones de género a jovenes, campesinos e indigenas debilita la
democracia

Como hemos visto, la democracia consiste en mas que instituciones politicas (democracia formal); implica
la existencia de igualdad y equidad para todos (democracia sustantiva) en la esfera politica, cultural, social
y econdémica. En Bolivia persisten desigualdades de clase, de género, generacionales y étnicas, entre las
mas importantes.

En términos de participacion politica paritaria entre hombres y mujeres, la aplicacién de las cuotas de
participacion contribuyé al incremento del nimero de mujeres en los espacios de toma de decision. Sin
embargo, todavia hay diferencias entre el nivel ejecutivo y legislativo. Si bien en 2010, al inicio del segundo
mandato del Presidente Evo Morales, su gabinete ministerial llegd a una composicion paritaria del 50% de
mujeres, en los tres mandatos (entre 2006 y 2019) la participacion de las mujeres alcanzé un promedio
cercano al 30% en cargos ministeriales, equivalente al porcentaje promedio latinoamericano (28,5%). En el
Parlamento Nacional se dio una mejor situacion: la participacién de las mujeres se incrementé de manera
significativa hasta 2013, alcanzando la paridad en la Cdmara de Diputados a partir de 2014 y hasta 2019,
superando en este periodo el promedio de América Latina y el Caribe (31,6%). A nivel municipal se observa
un incremento significativo de la participacion de las mujeres en los concejos municipales a partir de 2010,
logrando la paridad desde 2015, y muy por encima del promedio latinoamericano (29,6%). La situacion es
muy diferente en el ejecutivo municipales: pese a un aumento de alcaldesas electas, estas no alcanzaron ni
al 10% en todo el periodo, quedando por debajo del promedio latinoamericano (15,5%).

Mas alla de la inclusion numérica de las mujeres en cargos de decision, ellas enfrentan obstaculos para su
participacion politica auténoma, ya sea por una subordinacion a sus organizaciones sociales y politicas
lideradas por estructuras de poder masculino, ya por problemas de acoso politico. Por tanto, queda todavia
un largo camino a recorrer para que su presencia en espacios de toma de decision se traduzca en una partici-
pacion efectiva en decisiones estratégicas y con autonomia. Ese camino implica avanzar en la democratiza-
cion de la estructura y dindmica interna de las organizaciones sociales y politicas, lo que pasa por incluir la
paridad en sus direcciones, y por el respeto y la equidad en las interacciones y el comportamiento (Coordina-
dora de la Mujer, 2020)".

Las practicas de acoso y violencia politica en razén de género contra las mujeres electas estdn muy extendi-
das y constituyen violencias que atentan contra el ejercicio de sus derechos politicos y también contra su
integridad personal y la de sus familias, pese a la vigencia de la Ley N° 243, Ley Contra el Acoso y Violencia
Politica hacia las Mujeres, de 2012. Entre marzo y abril de 2018, el Organo Electoral Plurinacional recibié 36
denuncias de violencia y diez renuncias ocasionadas por acoso y violencia politica; de las 36 denuncias, 33
fueron de concejalas titulares acosadas en muchos casos por sus suplentes hombres para provocar su renun-
cia, y que no tuvieron respuestas efectivas de este Organo. Si bien este es un problema de todas las organiza-
ciones politicas, llama la atencién que en mas de dos tercios correspondieran al partido de gobierno
(MAS-IPSP) (Coordinadora de la Mujer, op. cit.). La misma situacién se observa en los procesos de las autono-
mias indigena originario campesinas (AIOC); aunque incluyen la paridad y alternancia de acuerdo a la norma-
tiva nacional, sus procedimientos internos por usos y costumbres condicionan la participacion de las mujeres
en los espacios de decisién (op. cit.).

Lainclusion de jévenes en la esfera politica sigue limitada. Los cargos de representacion, por lo general, estan
en manos de gente mayor. No hay una sana combinacién entre experiencia y juventud. La cultura politica
aun no valora lo que pueden hacer los jovenes, aunque en los Ultimos afos se advierten esfuerzos por rever-
tir parcialmente esta discriminacién, con la apertura de ciertos espacios y oportunidades en la politica y en
el poder.

La democracia boliviana no ha logrado superar la discriminacién a los pobladores rurales campesinos e
indigenas, quienes son discriminados por una buena parte de la poblacién urbana. Se da el extremo de que
incluso pobladores urbanos con raices rurales discriminan a los campesinos e indigenas. Desde el Estado
existe una prolifica legislacion a favor de los pueblos indigenas, el ejercicio de sus derechos politicos colecti-
vos y la democracia intercultural, que ha sido fruto de las luchas desarrolladas por estos pueblos, que logra-
ron establecer estos derechos en instrumentos internacionales y en la CPE de 2009.
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En el Convenio 169 de la OIT (1989), ratificado por el pais en 1991, se establecieron los derechos colectivos de
los pueblos indigenas a la libre determinacién, a la libre participacion en base a sus estructuras politicas y en
todos los niveles y a regirse por sus propias formas de organizacion y autoridad. Sobre tales bases, la reforma
a la CPE realizada en 2004 reconocié nuevas formas de participacion y representacion politica, no partidarias,
en base alo cual se promulgé la Ley N° 2771, Ley de Agrupaciones Ciudadanas y Pueblos Indigenas, de 2004,
que abrid la posibilidad a los pueblos indigenas de participar en las elecciones municipales con candidaturas
y siglas propias. Este avance posibilité que, en algunos casos, los pueblos indigenas lograran acceder al
poder local.

Posteriormente, si bien la CPE de 2009 reconocid el ejercicio de los sistemas politicos de los pueblos indige-
nas, su participacion en los 6rganos e instituciones del Estado y la democracia comunitaria, leyes posteriores,
como la Ley N° 4021, del Régimen Electoral Transitorio, de 2009, la Ley N° 026 del Régimen Electoral, de 2010,
y la Ley N° 1096, de Organizaciones Politicas, de 2018, restringieron tales derechos. Asimismo, la demanda de
las organizaciones indigenas para estar representados en la Asamblea Legislativa con 36 escafos, que posibi-
litaran la participacion de todos los pueblos reconocidos por la CPE, quedé restringida al reconocimiento de
siete escanos, con base en la definicidn de siete jurisdicciones especiales indigenas, concebidas en funcién
de los pueblos minoritarios. Los indigenas han denunciado la distancia entre las leyes y las précticas politicas
reales, sobre todo desde el poder, que violan constantemente lo postulados de aquellas™. En conclusién, si
bien la CPE reconoce la pluriculturalidad, la democracia intercultural y los derechos politicos colectivos de los
pueblos indigenas, la inclusién social de estos pueblos y la vigencia de tales derechos no solo no se ha logra-
do, sino que en muchos casos se los avasalla.

Desafio 7: El poder publico debe entender que los jévenes, las mujeres, los campesinos y los pueblos indige-
nas son sujetos imprescindibles para el cambio. Por lo que, tanto el Estado como las organizaciones politicas,
deben promover la participacion de jévenes, mujeres, pueblos indigenas y del conjunto de actores sociales,
evitando el acoso politico, el racismo y la discriminacion. Es mas, el pais debe trabajar por la profundizacion
de la democracia intercultural.
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Acceso a la justicia en Bolivia:

una cuestion de reforma o

politica de transformacion Bolivia Debate
CAPITULO 14

Antecedentes >

Hace casi tres décadas, Bolivia inicié un profundo proceso de reformas a la estructura del Estado, llevando en
recuento dos reformas constitucionales, diversas reformas normativas, y algunos planes de implementacion,
que han permitido al pais ostentar un marco normativo de avanzada en muchos aspectos. Sin embargo, en
la practica, todavia persisten amplias brechas que impiden hoy que la poblacién acceda a la justicia en condi-
ciones de igualdad y, especialmente, de equidad.

Diariamente, la poblacién percibe, a través de los medios de comunicacion o de testimonios de allegados,
que la administracion de justicia no responde oportunamente a la demanda de justicia de la ciudadania, que
el espacio judicial es un escenario para la revictimizacién, y que el sistema judicial parece lucrar con los
problemas de las personas. Esta percepcion de lejania, de desconcierto y desconfianza se expresa en resulta-
dos como los publicados anualmente por el indice de estado de derecho del World Justice Project, cuyo
indicador del ultimo afo establece que Bolivia ocupa el puesto 126 de 127 paises con peores sistemas de
justicia, estando tan solo un puesto por encima de Venezuela3.

En el ultimo afno, en la agenda de discusidn publica se ha mantenido nuevamente a la justicia como uno de
los temas prioritarios, no solo en el marco del reciente proceso electoral y las propuestas de las fuerzas politi-
cas en contienda, sino también desde sectores sociales que han generado debates con candidatos y candi-
datas para presentar los temas de mayor preocupacion en materia de derechos humanos. Esto ha llevado al
nuevo Gobierno a emprender esfuerzos para dar un nuevo impulso al proceso de reforma a la justicia, con
amplia participacion de sectores académicos, sociedad civil y autoridades del Legislativo.

Indudablemente, todos los sectores convocados a acompanar al nuevo Gobierno en este proceso tienen un
rol fundamental, que emerge de las expectativas y demandas que desde hace afos mantiene la poblacion
respecto al proceso de reforma y/o transformacion de la justicia. No obstante, es importante que las medidas
adoptadas se basen en evidencias sobre los problemas de la justicia y consideren la historia de reformas
impulsadas en el pais, con el fin de poder avanzar en este proceso, evitando, por un lado, repetir férmulas ya
ensayadas que no tuvieron el efecto deseado en la practica y, por otro, asumiendo que las autoridades del
Estado deben establecer un compromiso a largo plazo en el proceso. Se debe reconocer, ademas, que la
promulgacion de leyes es apenas el primer escaldn de una cadena de estrategias, politicas, planes y medidas
concretas que lleven a una completa transformacion de la justicia en Bolivia.

Desde esta perspectiva, el presente articulo tiene por finalidad aportar al debate sobre la ruta critica de
reforma, tomando en cuenta tres aspectos centrales: el primero, referido al desarrollo de un balance situacio-
nal sobre la justicia y sus instituciones; el sequndo, destinado a identificar las brechas en la administracion de
justicia que afectan principalmente a grupos en situacion de vulnerabilidad; y, finalmente, el tercero, que
incluye un conjunto de propuestas para la reforma del sistema de justicia.

Estado de la justicia en BoIivia)

Un balance necesario. Establecer un balance sobre la situacién de la justicia en Bolivia es complejo, princi-
palmente porque no existe informacion suficiente para conocer con precision datos elementales, como la
cantidad de municipios que cuentan con cobertura de servicios judiciales, las brechas de acceso desagrega-
das por género, materia, estado, entre otros criterios elementales para cualquier analisis de partida. Esta
informacion no esté disponible porque las instituciones que administran justicia no la consideran en los
informes de gestion, o porque simplemente no es relevada o considerada al momento de definir politicas
publicas.

En relacién con lo antes descrito, se intentara un acercamiento a la situacion del sistema de justicia, conside-
rando en primera instancia la situaciéon en el acceso a tribunales independientes e imparciales.
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De acuerdo a los estandares internacionales, la independencia del poder judicial debe reflejarse en dos
dimensiones: la primera dimension es la institucional o sistema, y la segunda es la funcional o de ejercicio
individual de las y los operadores de justicia®.

La dimension funcional o de sistema se refiere a las garantias que debe guardar la institucion en relacion a
otros poderes publicos, debiendo estar libre de presiones, abusos y/o restricciones indebidas. Para esta
dimensidn es esencial que la independencia esté reconocida en el ambito constitucional y normativo, que el
sector cuente con autonomia financiera y administrativa, y que haya suficientes garantias contra presiones
externas e internas.

Para el caso de Bolivia, la independencia del Organo Judicial y del Ministerio Pablico esta reconocida en la
Constitucién Politica del Estado (CPE) y también en sus leyes respectivas, Sin embargo, para el caso de los
servicios publicos de defensa, como el Servicio Plurinacional de Defensa Publica (SEPDEP) y el Servicio
Plurinacional de Asistencia a la Victima (SEPDAVI), su autonomia no esta reconocida en la CPE, pero si en las
normas que regulan su funcionamiento.

Si bien el reconocimiento constitucional y normativo es importante, no es suficiente. Es esencial que las
instituciones del sistema de justicia cuenten con recursos suficientes para el desempeno de sus funciones y
no dependan de otros poderes o entidades para su manejo y disposicién®, lo que se traduce en la indepen-
dencia financiera y administrativa.

Desde 2014, la Fundacion CONSTRUIR, a través de su Observatorio de Justicia, lleva registrando el presupues-
to anual asignado por el TGN al funcionamiento de las entidades que intervienen en la administracion de
justicia. Los datos permiten aseverar con preocupacidon que los recursos con que cuenta todo el sector
justicia han sido menores al 1% del presupuesto general del Estado en este periodo.

Presupuesto asignado al sector justicia 2014-2020

Afio 2020 FU57% 99.48%
Afio 2019 Py 99.51%
Afio 2018 5479 99.53%
Afio 20170379 99.58%
Afio 2016 ey 99.48%
Afo 2015ppepsy 99.64%
Afio 2014p=pe 99.64%

B Otros rubros TGN B Sector Justicia

Fuente: Fundacion CONSTRUIR, con datos del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas difundidos en su portal Web.

Los porcentajes establecidos en el gréfico responden a la suma de los recursos asignados al Organo Judicial,
al Tribunal Constitucional Plurinacional, al Ministerio Publico, a la Escuela de Jueces del Estado, al Ministerio
de Justicia y Transparencia Institucional, al Servicio Plurinacional de Defensa Publica y, a partir de 2016,
también al Servicio Plurinacional de Asistencia a la Victima.

Este analisis permite aseverar que la insuficiencia de recursos es uno de los principales problemas que afecta
la independencia judicial, y se traduce en limitaciones a la capacidad de adoptar medidas para ampliar la
cobertura y prestacion de servicios a la ciudadania.

Si se considerara tan solo el presupuesto asignado al Organo Judicial, uno de los cuatro poderes del Estado,
la cifra asignada es incluso menor a lo establecido en el gréfico, pues en los seis aflos de analisis el porcentaje
de recursos ha sido menor al 0,4%.

Los criterios considerados al momento de definir la asignacion presupuestaria al sector justicia no son de
conocimiento publico. No obstante, las cifras de efectividad que trascienden al sistema hacen evidente que
la ausencia de recursos suficientes tiene un impacto profundo en sus capacidades de respuesta. Como
ejemplos, es necesario hablar de la cobertura limitada de servicios judiciales, mencionando en principio que
la informacién sobre la cantidad de municipios que cuentan con cobertura de las instituciones del sector
justicia no esté actualizada, y para el caso del Organo Judicial, la dltima informacién disponible al publico
data de la gestién 2016, cuando el Consejo de la Magistratura publicé, a partir del Acuerdo 001/2016, el Mapa
Judicial del Organo Judicialé, precisando la existencia de 164 asientos judiciales compuestos, lo que en
promedio representa el 48% de los municipios en el pais.

Para el caso del Ministerio Publico, no existe informacion oficial publicada que dé cuenta de la coberturaalos
asientos municipales, por lo que el andlisis recurre a otras fuentes, como el estudio Sistema Judicial Boliviano:
Buenas practicas y recomendaciones de trabajo para el sector, publicado en 2017 por la Oficina del Alto
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Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos y el Centro de Investigaciones Sociales depen-
diente de la Vicepresidencia del Estado; el documento establece para el Ministerio Publico una cobertura del
41% de los municipios del pais’. Por otra parte, en entrevista con medios de comunicacién, el actual Fiscal del
Estado, Juan Lanchipa Ponce, precis6 durante la gestién 2019 que el Ministerio Publico tenia presencia solo
en 107 de los 339 municipios del pais, lo que representa el 32% de los mismoss.

En relacidn al Servicio Plurinacional de Defensa Publica y los datos oficiales entregados a la Plataforma Ciuda-
dana por el Acceso a la Justicia y los Derechos Humanos para el Informe sobre el Estado de la Justicia 2019,
este documento define una cobertura de 89 municipios, el 26% del total de municipios. Por su parte, el
Servicio Plurinacional de Asistencia a la Victima tuvo una cobertura de 42 municipios para 2019, lo que repre-
senta un 12% del total de municipios.

Otro problema ligado al escaso presupuesto es el de la mora procesal y los recursos humanos insuficientes
para atenderla. En materia judicial, estos problemas se concentraron principalmente en los departamentos
del eje central del pais, los que albergaron en 2019 el 72% de la carga procesal®. Los informes de rendicién de
cuentas del Tribunal Supremo de Justicia muestran que los tribunales departamentales tienen amplias
dificultades para reducir la mora procesal, asumiendo por un lado las causas pendientes, y por otro, las
causas nuevas que ingresan en cada gestion. Asi, por ejemplo, para 2019, el Informe sobre el Estado de la
Justicia estimd que al menos nueve de los tribunales departamentales de Justicia incrementaron la carga
procesal pendiente con relacion a la gestion anterior™.

La situacion con el Ministerio Publico es similar, puesto que para 2019 solo cinco de las nueve fiscalias depar-
tamentales lograron reducir la mora procesal en relacion a la gestion anterior, y la carga procesal asumida por
las ciudades del eje central del pais es del 77%".

Finalmente, a las debilidades para garantizar la independencia administrativa y financiera, se suma la ausen-
cia de garantias contra presiones externas e internas pues, aunque exista un reconocimiento normativo, en
la practica aun no se han generado procedimientos expeditos para la denuncia y sanciéon de hechos de
injerencia.

La segunda dimension es la dimension funcional o de ejercicio individual de la independencia en las y los
operadores de justicia, cuya situacién es compleja, principalmente debido a la provisionalidad que, desde
2011,y através de la promulgacién de las leyes N° 003, Ley de transicién para el Tribunal Supremo de Justicia,
Tribunal Agroambiental, Consejo de la Magistratura y Tribunal Constitucional Plurinacional, de 23 de diciem-
bre de 2011,y N° 212, Ley de transicion para el Tribunal Supremo de Justicia, Tribunal Agroambiental, Conse-
jo de la Magistratura y Tribunal Constitucional Plurinacional, de 23 de diciembre de 2011, mantienen la
mayoria de jueces, juezas y fiscales. Esta situacion se ha visto agravada por los pocos avances en la imple-
mentacion de las carreras fiscal y judicial™.

Para el caso del Organo Judicial, la Ley N° 025, Ley de Organo Judicial, de 24 de junio de 2010, garantiza la
carrera judicial, y la regula a través de diversos articulos; no obstante, recién en julio de 2018 se hizo publico
el reglamento de la carrera judicial™.

De acuerdo a datos del Informe sobre el Estado de la Justicia en Bolivia 2019, no existe informacién publica
suficiente para identificar la cantidad de jueces institucionalizados en el pais. Sin embargo, en base a datos
publicos, establece un aproximado de 494 funcionarios/as'; para los 1.095 jueces y juezas que -segun el
presidente del Tribunal Supremo de Justicia- existen en Bolivia, esto implica que un 55% de dichos funciona-
rios estan en situacion de provisionalidad.

En relacion al Ministerio Publico, tampoco existen datos oficiales sobre la cantidad de fiscales existentes, ni
referencias publicas a 2020 que pueda ser mencionadas para el andlisis. El Ultimo dato oficial registrado en
prensa data de 2017, cuando el entonces Fiscal General del Estado declaré en entrevista publica la existencia
de 508 fiscales de materia™.

La situacion de provisionalidad implica que las y los funcionarios bajo esta situacion no estan sometidos a los
sistemas de carrera, entre ellos el sistema de evaluacién y permanencia, pudiendo ser retirados sin ningin
proceso. Ademas, pueden quedarse en sus cargos sin ser sancionados por faltas cometidas en el ejercicio de
sus funciones, lo que podria derivar en impactos criticos tanto en la situacion de vulnerabilidad de jueces y
juezas frente a la injerencia, como en la poblacion usuaria del servicio, porque no existirian respuestas
concretas frente a actos de operadores que menoscaben sus derechos.

De la norma a la practica: brechas de implementacion en las normas.

Frente a las respuestas pendientes del sistema de justicia, las reformas concentran y convocan tanto a autori-
dades, como sectores académicos y de la sociedad civil a sostener un debate propositivo sobre las necesarias
reformas. Sin embargo, por lo anterior puede afirmarse que existen amplias brechas de implementacion, que
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afectan de manera diferenciada a ciertos sectores de la poblacién cuyos derechos se ven vulnerados, como
producto de barreras que no han logrado ser removidas en la practica. Ello implica que la justicia no respon-
de de manera oportuna a sus demandas, y también que todo el sistema no contempla las necesidades
diferenciadas y las particularidades que amerita la instauracion de servicios especializados para un acceso a
la justicia plural, en condicién de equidad e igualdad.

Este analisis se ve reflejado en el sistema penal boliviano, que ha sido uno de los ejes centrales de las
reformas plasmadas desde los afos noventa, con multiples modificaciones, en ocasiones guiadas por un
enfoque progresivo, y en otras, bajo parametros regresivos. Aun asi, todavia persiste el desafio de lograr un
sistema penal oportuno, estratégico y capaz de dotar a las personas de las garantias del debido procesoy la
reparacion efectiva.

La carga procesal en materia penal concentra la mayoria de las causas a nivel nacional, lo que, de acuerdo al
magistrado José Antonio Revilla, supone una carga procesal de por lo menos 2.000 causas por cada juez
penal®. A junio de 2020, el informe de rendicién de cuentas preliminar del Tribunal Supremo de Justicia
present6 estadisticas que establecen que las causas penales representan por lo menos el 56% de la carga en
juzgados y tribunales capitales".

El funcionamiento del sistema penal tiene un alto impacto en la crisis del sistema penitenciario, pues en los
19 afnos de vigencia del sistema acusatorio, los casi dos afios de vigencia de la Ley N° 1173, Ley de abreviacién
procesal penal y de fortalecimiento de la lucha integral contra la violencia a nifas, nifos, adolescentes y
mujeres, de 2019, y los varios decretos de indulto y/o amnistia, aun no se ha logrado reducir —-al menos de
manera plausible- las tasas de presos sin condena ni el hacinamiento carcelario. De modo que en agosto de
2020, estando en vigencia un decreto de amnistia e indulto por razones humanitarias frente a la emergencia
de la COVID-19, las 48 cérceles del pais, con capacidad de albergar a 6.765 personas, estaban habitadas por
17.365 personas, de las cuales un 64,32% estaba en detencién preventiva'™, La situacién se agrava al conside-
rar que, a nivel de las Américas, el pais ocupa el tercer lugar en poblacién carcelaria sin condena, y el mismo
puesto en relacién al hacinamiento carcelario, que alcanza un 269%".

Mientras esto sucede, todavia persiste la impunidad en delitos de mayor relevancia, por ejemplo, en materia
anticorrupcion, trata y trafico de personas, delitos de violencia contra mujeres —entre ellos, el feminicidio,
cuyas sentencias solo alcanzan al 32% de los 674 hechos registrados entre marzo de 2013 y diciembre de
2019 -,

De acuerdo a un reciente reporte producido por la Comunidad de Derechos Humanos y la Alianza Libres Sin
Violencia, durante el periodo 2015-2019 se registraron en el pais 193.597 denuncias por delitos de violencia
en razén de género, lo que supone un promedio de 38.719 por afio y 108 por dia”'. Esta situacion es critica, y
ha sido reconocida por el propio Gobierno, que afirmé que la violencia intrafamiliar constituye el principal
problema de seguridad ciudadana en el pais, puesto que dichos ilicitos ocupan el mayor porcentaje de las
denuncias atendidas por la Policia boliviana®.

En relacion a la trata y tréfico de personas, las investigaciones disponibles en la materia evidencian también
una falta de respuestas oportunas de la justicia. El estudio publicado por la plataforma CONECTAS establece
que entre 2012y 2017 solo el 1,3% de los méas de 3.000 casos registrados obtuvo sentencia®.

Principales desafios para las reformas al sistema de justicia)

Los desafios que enfrentan las reformas al sistema de justicia son indudablemente amplios y complejos. No
obstante, los esfuerzos que se han desarrollado durante las ultimas décadas dejan algunas lecciones apren-
didas y soluciones que podrian ser reencauzadas para avanzar en el proceso de transformacion del sistema.
Por ello, en las préximas lineas se intentard sintetizar algunos criterios necesarios e importantes para avanzar
en este proceso.

Informacion para las decisiones: transformar en lugar de reformar.

Del analisis anterior se desprende la idea principal de que las reformas normativas por si mismas no han
logrado, en la practica, acortar las brechas de acceso a la justicia porque los procesos impulsados no alcanza-
ron a remover los obstaculos que impiden que se cubra la pluralidad de necesidades de la poblacién, de
modo de lograr equidad en el acceso a la justicia. De esta manera, hablar de transformar el sistema es repen-
sar las medidas adoptadas desde dichas brechas de acceso, para estructurar servicios judiciales enfocados en
las necesidades de la poblacion.

Esta situacion no serd posible si es que no se cuenta con informacion suficiente y necesaria para este fin,
permitiendo que las y los tomadores de decision conozcan de manera precisa los criterios a incluir en las
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politicas de gestion de los servicios. No en vano la agenda de mandatos de la Cumbre Nacional de Justicia
Plural de 2016 contempla la necesidad de datos y de evidencia en varios compromisos, comenzando por la
promulgacion de una ley de acceso a la informacién publica y continuando con diversos diagndsticos que
permitan generar fundamentos empiricos para tales medidas. De esta manera, la Comisién de Implementa-
cion de las Conclusiones de la Cumbre de Justicia, creada por la Ley N° 898, Ley de la Comision de Seguimien-
to de las Conclusiones de la Cumbre de Justicia, 6 de febrero de 2017, para cumplir con los mandatos de este
proceso, debe elaborar un plan de cumplimiento de esos compromisos.

Si bien la modificacién y/o la promulgacién de algunas normas son necesarias, no debieran ser la base princi-
pal de los esfuerzos del Estado en la materia, en tanto que la necesidad de un plan integral de transformacién
del sistema que se enfoque prioritariamente en la politica publica si serd menester para darle al proceso un
rumbo distinto y soluciones adicionales a las ya planteadas en el pasado. Este plan debiera contemplar
indicadores de efectividad y permitir espacios amplios para la participacién ciudadana, ya sea a partir de
acciones de acompafamiento e incidencias o mediante el aporte de las y los usuarios, con base en encuestas
de percepcion sobre los servicios prestados por las instituciones. De esta manera, se contard con insumos
indispensables y de primera linea para una gestién judicial abierta y participativa.

Garantias para el acceso a tribunales independientes e imparciales.

Del analisis del acapite sobre el estado de la justicia en Bolivia se desprende la necesidad de garantizar un
presupuesto suficiente, de modo que todas las instituciones que intervienen en la administracion de justicia
cuenten con los medios materiales para desarrollar politicas de gestion, cobertura estratégica y respuestas
adecuadas. No obstante, también es necesario cumplir con otros criterios necesarios que permitan a la
poblacion acceder a estas garantias; esto requiere abordar de manera estructural las causas que han favoreci-
do la crisis actual del sistema de justicia. Algunos de estos factores son parte de la agenda publica, pero estan
siendo discutidos de manera aislada, y no en el marco de un analisis profundo de las implicancias del acceso
a tribunales independientes e imparciales. Por ello las incluiremos en este acapite:

« Seleccién y eleccién de altas autoridades: La modificacion del sistema de eleccién de altas autoridades en
el sistema de justicia ha sido una constante en los debates sobre reforma judicial de los ultimos afos. Sin
embargo, este tema no es el fin de este articulo, que sostiene que, mas alld de la férmula de eleccién -ya
sea por la via de votacion ciudadana o de designacidn congresal-, es necesario que tanto la convocatoria
como la elaboracién de la terna garanticen procedimientos basados en méritos, publicidad y condiciones
necesarias para gozar de la confianza de la poblacion. Especialmente, se requiere profesionales idoneos,
que cuenten con los conocimientos y la trayectoria requeridos para los cargos.

El dar publicidad a estos procesos viene de la mano con asegurar espacios para el escrutinio publico. Por
lo que tanto la informaciéon completa sobre el proceso, como el asegurar mecanismos de control social,
contribuiran a su solvencia.

« Garantias contra presiones externas e internas: Es necesario terminar con la provisionalidad de jueces y
fiscales. Al mismo tiempo, el Estado debe garantizar la ética de dichos funcionarios. Para ello, se debe
promulgar una norma que permita dotar a dichos funcionarios y funcionarias de estabilidad pero, parale-
lamente, promover procedimientos de evaluacion y permanencia. Asi, si son removidos, se deba a resolu-
ciones emanadas de procesos en el marco de una carrera.

Asimismo, sera necesario generar procesos que hagan efectivas las denuncias contra injerencias internas
y externas: para ello es necesario promover las medidas normativas y procedimentales que sean impres-
cindibles para sancionar los hechos que atenten contra la independencia e imparcialidad de jueces y
fiscales.

En relacién a los Servicios de Defensa para agresores penales y victimas, deben reformularse sus normas
orgénicas (Ley N° 463, Ley del Servicio Plurinacional de Defensa Publica, de 2013, y Ley N° 464, Ley del
Servicio Plurinacional de Asistencia a la Victima, también de 2013) creando las carreras defensoriales en
dichas instituciones y disefando convocatorias publicas que permitan incorporar a funciones a sus
servidores y autoridades. Ademas, restringiendo la posibilidad de remover a sus directores cuando se
produzcan cambios de las autoridades del Ministerio de Justicia y Transparencia Institucional. De esta
manera se refuerzan las condiciones para una verdadera autonomia.

Finalmente, todos los procedimientos de ingreso, evaluacién y permanencia de operadoras y operadores
de justicia deben ser estructurados desde el enfoque de género, garantizando paridad y equidad en el
sistema de ascensos.
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Acceso a la informacién, transparencia, participacion ciudadana y modelos de gestién judicial.

Debe promulgarse una ley de acceso a la informacion publica, un tema pendiente en la agenda legislativa,
pese a las multiples ocasiones en que el Estado ha recibido recomendaciones en este sentido de organismos
internacionales y a que las autoridades se han comprometido a impulsarla.

En el ambito judicial, el punto de partida debe ser el desarrollo de una investigacion profunda e integral
sobre la justicia plural que identifique, entre otros datos, las brechas de acceso, los tipos de justicia indigena
originario campesina, las necesidades de cobertura, y las buenas précticas desarrolladas en todos los dmbi-
tos por autoridades del sistema de justicia. Ello permitira tomar decisiones con base en evidencia, capitalizar
y potenciar practicas innovadoras, asi como generar medidas que permitan avanzar hacia la consolidacién
de una justicia plural, tal como establece la CPE, donde la justicia ordinaria y la justicia indigena originario
campesina coexistan en condiciones de igualdad y horizontalidad.

Asimismo, se deberdn institucionalizar espacios de participacion ciudadana en la justicia a través de meca-
nismos de veeduria ciudadana, auditorias juridicas, y/u otras formas que permitan a la ciudadania contribuir
y participar en la gestion judicial. Asimismo, la incorporacién de modelos de gestidn judicial abiertos y en
linea permitird transparentar los procesos judiciales y potenciar el uso de tecnologias de informacién y
comunicacién, que permitan empoderar al ciudadano y extender el impacto de los servicios prestados. En
otras palabras, generar sistemas de informacién y comunicacién con base en las expectativas, percepciones
y necesidades de las y los usuarios.

El acceso a la informacién debe ser amplio y no restrictivo, siempre en el marco del respeto de las reservas
legales. La informacion judicial es publica y puede ser empleada estratégicamente para fortalecer las condi-
ciones de un acceso efectivo a la justicia.

Prevencion, reparacion y un uso limitado del poder punitivo:

El Estado boliviano no cumple con su obligacién de garantizar un acceso a la justicia plural tan solo con llegar
a una sentencia, un acuerdo o mediacion. El sistema debe ser capaz de garantizar una reparacion efectiva
cuando los derechos de las personas son vulnerados, por ello las transformaciones estructurales deben
contemplar procedimientos en este sentido.

En relacién al uso del poder punitivo, y considerando que actualmente estén en vigencia disposiciones que
procuran descongestionar el sistema penal, favorecer la oralidad y la oportuna resolucion de los procesos
penales, existen algunas lecciones aprendidas que deben ser consideradas en las medidas de transformacion
en materia penal: (i) las sanciones altas a conductas criminales no constituyen per se soluciones efectivas a
los problemas de criminalidad, por cuanto los problemas que trascienden a la criminalidad son multifacéti-
cos y requieren acciones de prevencion primaria, secundaria y terciaria, que van desde abordar la igualdad
en las posibilidades de desarrollo, pasando por la prevencién de la delincuencia, emplear el sistema penal de
modo que el espacio penitenciario sea un escenario de reintegracion social; (i) las soluciones adoptadas y
propuestas en las reformas penales no deben responder a contextos momentaneos, ni basarse en acciones
paliativas, sino que deben responder a un abordaje integral que incluya el fortalecimiento de las capacidades
de respuesta del sistemay; (iii) cualquier reforma de tipo normativo y/o politica publica debe sustentarse en
informacion empirica, procurando siempre consolidar el caracter restaurativo y reparador de la justicia; (iv)
inclusién ciudadana y apertura al escrutinio publico durante el proceso de debate e implementacion de las
reformas.
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Fe de erratasD

En la pagina 55, tercer parrafo, donde dice "a los 30 dias de declarada la emergencia’, debe
decir "a los 313 dias..."
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