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Resumen

a agricultura y los espacios rurales continuaran exigiendo la atencién de los

responsables de la formulacidn de las politicas en Bolivia por varias razones,

aun cuando la urbanizacion cobre impulso. En primer lugar, la agricultura es
una fuente comprobada de crecimiento econdmico. Aparte de demostrar su fortale-
za en décadas pasadas, en los Ultimos anos la agricultura protegié la economia del
pais de los peores efectos de la desaceleracion en otros sectores primarios, y en el
futuro, las tasas saludables de crecimiento agricola contribuird a una economia mas
diversificada y resiliente. En segundo lugar, un sector agricola sélido y dindmico con-
tinuard reduciendo la dependencia de los sectores de la mineriay el gas, a la vez que
contribuirad de forma considerable al crecimiento inclusivo, el agregado de valor, la
creacion de mas y mejores empleos dentro y fuera de la finca, y una mejor nutricion
para todos. En tercer lugar, dado que el crecimiento agricola en Bolivia ha favoreci-
do a los pobres, mantener ese crecimiento es esencial para continuar la reduccion
de la pobreza. En cuarto lugar, habida cuenta de que las conmociones climaticas y
de otra indole que afectan la agricultura pueden perturbar considerablemente los
beneficios sostenidos en materia de crecimiento econdmico, reduccion de la pobre-
za y seguridad alimentaria, crear un sector agricola resiliente es fundamental para
mantener dichos beneficios. Por ultimo, si bien es necesario que los responsables
de la formulacién de las politicas respalden el crecimiento agricola, también deben
evitar que ese crecimiento ponga en peligro el futuro de generaciones de bolivianos
al derrochar y degradar recursos naturales irreemplazables.

Modalidad de crecimiento agricola en Bolivia

Bolivia ha utilizado su diverso capital natural para desarrollar la agricultura y ge-
nerar riqueza. La participacion de la agricultura en el producto interno bruto (PIB)
sigue siendo considerable en aproximadamente 12,2% en 2019, aunque ha dismi-
nuido en paralelo con la transicién econémica de Bolivia. Desde el afio 2000, el valor
generado por el sector agricola ha aumentado a una tasa constante del 3 % anual,
con un crecimiento particularmente dinamico (de alrededor del 4,9%) en el periodo
2013-2016 y mostrando mayor dinamismo (6,6%) durante el periodo del 2016 hasta
el 2019. Al mismo tiempo, la agricultura ha contribuido a los enormes avances en la
reduccion de la pobreza en territorio boliviano.

Al igual que en otros paises de la region, en Bolivia la modalidad de crecimiento
agricola se ha visto considerablemente influida por la urbanizacion, la mejora de los
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ingresos y los cambios en los habitos alimentarios. El
valor agricola esta concentrado cerca de los centros
urbanos mas importantes: el 72 % del valor agricola
agregado total esta concentrado en los departamen-
tos de Santa Cruz, Cochabamba y La Paz.

El crecimiento agricola en Bolivia se ha basado prin-
cipalmente en la expansidn de la superficie agricola,
acompanada de la intensificacién del uso de insu-
mos. La comparacion del crecimiento de la poblacion
en Bolivia entre 1950 y 2017 con la expansidn de la
superficie agricola que tuvo lugar durante el mismo
periodo revela que el pais ha agregado 0,34 hecta-
reas por habitante. La expansidn de la tierra varia
notablemente en cuanto al alcance en las diferen-
tes regiones. Entre 1950 y 2016, la superficie total
cosechada se quintuplicé en Bolivia: aumentando de
alrededor de 654 000 hectareas a mas de 3,5 millo-
nes de hectareas. La mayor parte de esta expansién
(73,6 %) tuvo lugar en los Llanos y la Region Amazé-
nica, superando considerablemente la expansién de
la superficie cosechada en el Altiplano (14,6%) y la
Regién Sub-Andina (11,8%). En 1950, el departamen-
to de Santa Cruz, en los Llanos, tenia el 8,9% de toda
la superficie cosechada, y en 2013, el 60,7%.

Una tendencia paralela muy importante es la conti-
nua division y fragmentacién de las tierras agrico-
las en el Altiplano, la Regién Amazénica y la Regidn
Subandina, donde el tamafo medio de las fincas no
supera las 3 hectareas. La fragmentacion de la tierra
es mayor en el Altiplano, donde el 60 % de las fincas
actualmente tiene menos de 1 hectarea.

Actualmente, en Bolivia, aproximadamente el 45% de
la superficie cosechada estd vinculada con la produc-
cion de productos basicos industriales (especialmente
la soja) para satisfacer la demanda local y de expor-
tacion, en particular, la demanda de forraje (debido
al mayor consumo de proteinas de origen animal) y
la creciente demanda interna de biocombustibles.
Cuando se incluyen los cereales, esta cifra se eleva
al 80%. La expansidn de tierras utilizadas para pro-

ductos agricolas estd relacionada con la inversion
extranjera en gran escala (principalmente de Brasil) y
forma parte de una tendencia general que se observa
en los paises de América del Sur. De hecho, durante el
periodo comprendido entre 2006-16, la expansién de
tierras utilizadas para la produccion de soja en Bolivia
fue modesta en comparacion con la que tuvo lugar en
paises como Paraguay y Uruguay. En este ultimo pais,
durante el periodo 2006-16, se agregaron alrededor
de 840 000 hectareas de produccién de soja, casi 2,5
veces mas que la expansidn experimentada en Bolivia.

Ante las limitaciones macroeconémicas y las cam-
biantes condiciones del comercio en los principales
mercados de exportacién agricola, el sector agrico-
la enfrenta los importantes desafios de mantener el
crecimiento en el futuro y garantizar que los bene-
ficios derivados de dicho crecimiento se traduzcan
en un aumento fuerte de la inclusién econémica y la
sostenibilidad ambiental. Por ejemplo, a pesar de los
notables avances en la reduccién de la pobreza, el
ingreso medio de los habitantes que se encuentran
por debajo de la linea de pobreza - que en su mayoria
dependen de la agricultura - necesita aumentar en un
75% para que salgan de la pobreza. Asimismo, la con-
tinuacion de las modalidades actuales de crecimiento
agricola, basadas en la expansion de la tierra y el ma-
yor uso de insumos, no es suficiente para mantener
los aumentos de productividad a largo plazo. Ademas,
estas modalidades probablemente pondran en grave
peligro la provisién de servicios ecosistémicos esen-
ciales en el futuro y exacerbaran los desafios relacio-
nados con el clima.

Perspectivas sobre la productividad
agricola

Los aumentos sostenibles de la productividad, im-
pulsados por los cambios tecnolégicos, la eficiencia
técnica y la capacidad de gestidn, han sido modestos
en Bolivia, aunque comienzan a observarse indicios de
mejora. El crecimiento de la productividad total de los
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factores (PTF) fue negativo durante el periodo 2001-
10; sin embargo, ascendi6 a un estimado del 2,6 %
durante el periodo 2011-15. Al mismo tiempo, las ma-
cro-regiones de Bolivia exhiben notables diferencias
en los tipos de sistemas de produccion que pueden
sustentar, las caracteristicas de los productores y los
rendimientos de los principales cultivos. Consideran-
do estas marcadas diferencias, la informacién mas
especifica sobre la productividad y los niveles de efi-
ciencia técnica entre diferentes macro-regiones, culti-
vos y fincas de distintos tamanos, y en cada uno de es-
tos, ayudaria a proveer una mejor comprension de las
nuevas fuentes de crecimiento de la productividad en
el sector agricola de Bolivia. El presente reporte tiene
como objetivo brindar dicha informacion. Si bien las
limitaciones en la disponibilidad de datos impiden el
anadlisis de las diferencias en el crecimiento de la PTF
entre las distintas macro-regiones, los resultados de
un analisis de frontera estocastica y las estimaciones
meta-frontera, que miden la eficiencia técnica, ponen
de relieve importantes diferencias entre las cuatro
macro-regiones y en cada una de estas (Recuadro 0).

Es lamentable que no se pueda estimar la PTF por
separado para cada macro-regién. Subsanar este
déficit de conocimientos ayudaria a explicar el nivel
extraordinariamente bajo de productividad laboral
agregada en la agricultura de Bolivia que informan
algunas fuentes, lo que probablemente oculta impor-
tantes variaciones en las estrategias de subsistencia
de las comunidades rurales de Bolivia. Por ejemplo,
en el Altiplano, los agricultores viven principalmen-
te cerca de entornos urbanos y el trabajo agricola
es altamente estacional, los trabajadores migran en
periodos especificos del ano para complementar los
ingresos agricolas.

Adicionalmente a estas consideraciones relativas a la
productividad y la eficiencia, el sector agricola de Boli-
via enfrenta un desafio en materia de competitividad.
El principal reto para la competitividad es que Bolivia
es un pais sin litoral, agravado por las limitaciones

de su capacidad institucional y condiciones favorables
para el dinamismo empresarial y la inversion en ge-
neral. Como se analiza mds adelante, se han realizado
esfuerzos que aborden las limitaciones generales a
la competitividad; a nivel sectorial, se ha centrado la
atencidn en crear oportunidades para las comunida-
des y los agricultores pequenos y vulnerables y ex-
pandir la produccién agricola industrial.

Perspectivas sobre el marco
normativo en apoyo del crecimiento
inclusivo del sector

El marco normativo que ha apoyado el crecimiento
agricola en Bolivia en los ultimos anos hace hincapié
en lograr la autosuficiencia y la soberania alimenta-
ria, tanto a nivel nacional como en los hogares, y en
corregir las desigualdades y los desequilibrios histé-
ricos derivados de los anteriores modelos de desa-
rrollo. Por lo tanto, las politicas y los programas se
han centrado principalmente en los pequenos pro-
ductores y las comunidades indigenas, en especial,
en las zonas geograficas mas marginadas y vulnera-
bles con altos niveles de pobreza.

Los ingresos provenientes de las industrias extracti-
vas han sido redistribuidos en las distintas unidades
econdmicas y administrativas, lo que han proporciona-
do los recursos necesarios para desarrollar los sec-
tores productivos (incluida la agricultura) y las activi-
dades conexas. Las estimaciones generales del gasto
publico en el periodo comprendido entre 2006 y 2016
por sector econdmico revelan que se quintuplicé el
volumen general del presupuesto ejecutado. El gasto
publico en los sectores productivos se incrementé de
forma constante, en especial a partir de 2010, hasta
alcanzar un maximo de aproximadamente USD 1400
millones en 2015. En 2016, se redujo el gasto desti-
nado a los sectores productivos, a pesar del continuo
aumento en la ejecucion del presupuesto general.

Estas inversiones han respaldado factores facilita-
dores generales, tal como la infraestructura clave
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Recuadro 0. Mejora de la eficiencia productiva en las distintas
macro-regiones de Bolivia

Los resultados del analisis de frontera estocastica (AFE) realizado para este reporte indican que las
inversiones que podrian aumentar eficazmente la eficiencia técnica y acercar a los agricultores menos
eficientes a la frontera regional incluyen el apoyo a la accién colectiva, los programas de crédito, teléfo-
nos maviles, y el riego. La eficacia de cada tipo de inversidn varia segln la macro-region. Por ejemplo, la
accion colectiva es importante para reducir la ineficiencia técnica en zonas donde la tenencia de tierras
estda muy fragmentada (el Altiplano y la Regidon Sub-Andina). Los programas y proyectos que fomentan
la accion colectiva tienen mas probabilidades de aumentar los ingresos de las familias campesinas que
aquellos destinados a los individuos. Por otro lado, la mejora del acceso al crédito probablemente sea
una inversion eficaz en las regiones con una mejor integracién del mercado, asi como un mayor nime-
ro de instituciones financieras (los Llanos y la Region Sub-Andina). En el Altiplano, donde el acceso a
los teléfonos mdviles y las lineas fijas aun es limitado, la mejor difusion de la tecnologia de telefonia
movil permitird que la informacidn sobre las tecnologias y los mercados agricolas lleguen a numero-
sos productores que, de otro modo, tendrian un acceso muy limitado y esporadico a dichos datos. En
las cuatro macro-regiones, es probable que las inversiones para el mejoramiento del acceso al riego
sean eficaces para reducir la ineficiencia técnica. El riego permitird que los productores controlen e
intensifiquen el uso del agua para mejorar la productividad y reducir la incertidumbre en los ciclos de
produccion agricola.

Si bien el andlisis de la eficiencia técnica en las diferentes macro-regiones brinda una idea general de las
medidas que pueden mejorar la productividad en cada region, un andlisis de eficiencia en meta-frontera
(EMF) mas especifico y centrado en determinados grupos de cultivos y tamanios de fincas ayuda a definir
con mayor precision esas alternativas para las distintas regiones y los diversos grupos de productores.
Por ejemplo, el analisis indica que la eficiencia técnica de la produccion de soja es mayor en las fincas
mads grandes que aquellas mas pequenas en los Llanos, probablemente como resultado de las econo-
mias de escala. En el caso de la papa, se determiné que los pequenos productores de papas eran menos
eficientes en el Altiplano, pero no en la Regién Sub-Andina. En cuanto al arroz, mediante el EMF no se
detecto significantes diferencias en la eficiencia de los productores de arroz de los distintos grupos de

tamanos de fincas, ni tampoco se encontraron diferencias en la brecha tecnoldgica.

Las diferencias observadas en la brecha tecnoldgica y la dispersidn en los niveles de eficiencia obser-
vada en los diferentes cultivos, dentro y entre las regiones, sugieren una serie de estrategias diferen-
ciadas para mejorar la eficiencia productiva. En algunos casos, los mayores beneficios se obtendran al
expandir la frontera de produccion técnica mediante la adopcion de mejores tecnologias agricolas. La
elevada dispersion en los niveles de eficiencia sugiere que se deberia centrar la atencion en acercar a los
productores menos eficientes a la frontera de produccidn técnica mediante programas que aumenten la
accion colectiva, mejoren las practicas de produccidn y faciliten el acceso al crédito, entre otros aspectos.
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para la conectividad. Por ejemplo, durante los 10
anos comprendidos entre 2008 y 2018, la inversién
publica en la red vial primaria aumenté un 82%, y se
hicieron importantes esfuerzos por mejorar la logis-
tica comercial a través de las fronteras.

En el sector agricola, la proporcién del gasto agricola
en el gasto total disminuyd del 9% al 6% entre 2006 y
2008. Entre 2008 y 2015, un periodo de fuerte expan-
sion fiscal, la proporcién de la agricultura en el gas-
to publico total se mantuvo constante, en alrededor
del 6%, seguido por una leve disminucién en 2016.
Con las inversiones agricolas se han respaldado fac-
tores facilitadores cruciales del sector, tales como,
la concesidn de titulacion de propiedad y la gestién
de tierras, la sanidad animal y vegetal y la seguri-
dad alimentaria y, en menor medida, la investigacidn,
el desarrollo y la innovacion. Se creé un importante
conjunto de programas para apoyar la expansidn del
riego y la mecanizacion y desplazar la frontera tecno-
légica hacia delante. Mientras tanto, otras inversiones
se encauzaron a través de programas impulsados por
la demanda los cuales brindaron un respaldo directo
a los productores y sus organizaciones. Para estos
ultimos, se estima que el monto invertido/compro-
metido seria a grandes rasgos de USD 525 millones a
USD 540 millones para el periodo comprendido entre
2006 y 2022 (excluyendo importantes programas de
inversion, como el programa de coca y las inversio-
nes realizadas a través del Fondo Indigena). Como
se senald, en consonancia con la politica general del
Gobierno, la mayoria de estos programas estan des-
tinados a las comunidades y a los productores pobres
y marginados, a menudo en zonas remotas con altos
niveles de pobreza y vulnerabilidad. La mayor parte
del apoyo esta destinado a la produccién, general-
mente a través de transferencias excepcionales de

equipos, semillas e insumos.

A fin de garantizar la soberania alimentaria, el Go-
bierno también ha implementado importantes inter-
venciones sobre politicas relativas al comercio y los

precios, como respuesta ante la variabilidad de los
precios en los mercados internacionales. La politica
inicialmente incluia prohibiciones de exportacién so-
bre un conjunto de productos esenciales para media-
dos y fines de la década de 2000, y durante la década
actual ha adoptado la forma de cuotas de exportacién
de productos clave. Las prohibiciones de exportacion
se aplicaron a diferentes productos en distintos perio-
dos; por ejemplo, entre 2008 y 2012, se prohibieron
las exportaciones de carne vacuna, y las exportacio-
nes de otros cultivos se han prohibido de forma in-
termitente. Los efectos negativos de la prohibicion de
la exportacién de carne vacuna en la produccién y el
impacto limitado en la reduccion de los precios inter-
nos estan bien documentados. Desde 2013, el Gobier-
no ha adoptado un sistema mas flexible de cuotas de
exportacion, con un aumento gradual de las mismas
a medida que se reducen los margenes en el mercado
interno debido al aumento de la oferta y mientras se
deterioran las condiciones internacionales relativas a
algunos productos (como la soja).

En los documentos de politicas publicas mas recien-
tes, las aspiraciones del Gobierno en materia de agri-
cultura se reflejan en los importantes aumentos de la
produccién propuestos, que se alcanzarian mediante
(1) una expansion de las tierras agricolas en mas de
1 millén de hectdreas entre 2016 y 2020, y (2) la in-
tensificacién agricola producida por la adopcién de
irrigacion y el aumento del uso de fertilizantes, este
ultimo especificamente en los productos agricolas co-
merciales. Las estrategias también incluyen la crea-
cién de demanda interna para impulsar la expansién
de las tierras agricolas (concretamente, estimulando
la demanda de cultivos empleados para la produccion
de biodiesel con una ordenanza que exige que la ga-
solina se mezcle con un 10% de etanol como minimo
a partir de 2018 y con un 25% a mas tardar en 2025).
Las aspiraciones relacionadas con la diversificacién
y la expansidn de las exportaciones agroalimentarias
constituyen un avance interesante.
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Perspectivas sobre las oportunidades
y estrategias eficaces de crecimiento
agricola inclusivo y sostenible en
Bolivia

Oportunidades de crecimiento agricola en Bolivia. Dado
el gran nimero de productores que abastecen los
mercados nacionales de alimentos, la mejora de las
oportunidades para crear riqueza en torno a las ca-
denas de valor internas es una prioridad constante en
Bolivia. La magnitud de estas oportunidades estara
vinculada, en gran medida, con el consumo internoy
la evolucién del mercado. En consecuencia, una pri-
mera fuente muy importante del futuro crecimiento
agricola estd relacionada con la demanda de alimen-
tos cada vez mayor originada por el crecimiento de la
poblacién urbana, que, segln las proyecciones, serd
del 1,9 % anual, en promedio, hasta 2030.

Una segunda fuente esta relacionada con los cambios
en los habitos alimentarios y las preferencias de los
consumidores por productos diferenciados y de cali-
dad, incluidos el incremento del consumo de hortali-
zas, frutas, legumbres y otros productos del espectro
de alto valor, asi como el mayor desarrollo de mer-
cados de calidad diferenciada mediante la formali-
zacion constante del sector minorista, el desarrollo
del sector gastronémico y el fomento de la demanda
de productos frescos y de elaboracion local (circuitos
cortos). El aumento de la demanda de productos ba-
sicos agricolas y alimentos en los mercados internos
brindard oportunidades para expandir la produccién
local y sustituir las importaciones; por ejemplo, algu-
nas frutas y hortalizas, que actualmente representan
alrededor del 3% del valor total de las importaciones.
Sin embargo, gran parte de los alimentos importados
en Bolivia actualmente son productos procesados, y
sera dificil para los productores y procesadores na-
cionales captar una cuota del mercado de estos pro-

ductos en el futuro. A fin de competir con las impor-
taciones, se necesitaran inversiones considerables
del sector privado para construir la capacidad para
el procesamiento local y el desarrollo general de la
cadena de valor.

Una terceray nueva oportunidad estd relacionada con
las politicas publicas que crean demanda interna en
sectores no alimentarios, como la demanda de bio-
combustibles, que, segun las proyecciones, alcanzara
los 380 millones de litros en 2025. Para satisfacer
esta demanda, se prevé que la superficie destinada a
cultivos empleados para la produccién de biocombus-
tibles (principalmente, cafia de azlcar y soja) llegue
a 400 000 hectareas. Como resultado, el Gobierno
estima un aumento del PIB agricola de alrededor del
3,9 % y del PIB total de aproximadamente 0,2 %, con
diferentes estimaciones acerca del nUmero de em-
pleos generados’.

Una cuarta oportunidad se presentara con la mejora
del desempefo de las actuales cadenas de valor en
las exportaciones no tradicionales, como el cacao, los
frijoles, la quinua, la nuez del Brasil y la carne vacu-
na, y a largo plazo, con la creacién de oportunidades
para nuevos productos de exportacion (por ejemplo,
productos amazonicos).

De cara al futuro, ;qué sabemos acerca de la busqueda
fructifera de oportunidades para el crecimiento agricola
sostenible e inclusivo en Bolivia? Los enfoques de desa-
rrollo agricola aplicados en las ultimas décadas y las
modalidades de desarrollo ofrecen ensefanzas utiles
para orientar las futuras estrategias. El apoyo al cre-
cimiento agricola se ha basado principalmente en dos
modelos de crecimiento. Un modelo se ha centrado
en la expansidn en gran escala de la agricultura in-
dustrial y comercial; la inversidn privada se ha incen-
tivado mediante acuerdos de comercio preferencial
con mercados regionales especificos, politicas para

1 Entre 27 000 empleos fueron creados por la expansion adicional de la produccidn de cana de azucar en 150 000 hec-
tareas y 100 000 empleos fueron generados a partir de la expansion de la superficie de produccion de caha de azlcar

y soja.
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facilitar el acceso a la tierra y los insumos agricolas
importados (en particular, semillas modificadas gené-
ticamente) y politicas que han restringido las expor-
taciones e importaciones de determinados productos
para garantizar la autosuficiencia nacional. El otro
modelo se ha centrado en la agricultura en pequena
escala, mediante el respaldo a las mejoras de la pro-
duccion principalmente entre los agricultores pobres
y vulnerables que operan a un nivel de autosuficiencia
o a un nivel limitado de integracion en el mercado.

Cada uno de estos modelos tiene sus propias desven-
tajas. EL modelo de expansidn agricola industrial se
ha basado en la expansién de las tierras y ha presta-
do poca atencidn a la mejora de la productividad, la
inclusidén y la sostenibilidad ambiental a largo plazo.
Con respecto a la agricultura en pequena escala, los
enfoques no han sido lo suficientemente ambicioso
en la busqueda de oportunidades para la integracion
en el mercado, el agregado de valory, por ende, en la
creacion de empleos de calidad.

En el futuro, una estrategia exitosa de crecimiento
agricola sostenible e inclusiva en Bolivia debera in-
cluir estrategias especificas que garanticen benefi-
cios para los agricultores que operan a niveles co-
merciales, asi como los de subsistencia, y para un
conjunto de actores rurales y urbanos, en general,
mediante las oportunidades de creacién de empleo.

A fin de asegurar beneficios constantes para los pro-
ductores (agropecuarios) de subsistencia que no estan
integrados en la agricultura comercial, se necesita-
rdn mejoras de la productividad, eficacia en funcién
de los costos y la inclusion de enfoques relaciona-
dos con la nutricidn y en la creacidn de sistemas de
produccién climaticamente inteligentes. Las inter-
venciones en este nivel se beneficiardn del atento
monitoreo de los avances en la produccién a fin de
respaldar (en la medida de lo posible) un cambio gra-
dual de la produccién de subsistencia hacia la pro-

duccién orientada al mercado. Este tipo de producto-
res en particular se beneficiara de la combinacion de
estrategias para crear oportunidades de generacion
de ingresos dentro (en la finca/fuera de la finca) y
fuera del sector agricola.

En el contexto de la produccidn orientada al mercado,
el mayor desarrollo y la consolidacién de las opor-
tunidades para el crecimiento agricola inclusivo y
sostenible en Bolivia exigirdn un conjunto de estra-
tegias especificas para afianzar esas oportunidades
en los diversos mercados (Cuadro 0). En los sectores
productivos mas tradicionales (tal como en la pro-
duccion de papas), asi como en la diversificacién en
productos de alto valor para los mercados internos,
el éxito dependera en gran medida de la generacidn
de ventajas competitivas en torno a la reduccién de
costos, las mejoras de la calidad y la productividad,
las eficiencias a lo largo de la cadena de valor y, la
integraciéon en el mercado, conjuntamente con una
mejor capacidad para gestionar los riesgos (fluc-
tuaciones de los precios, conmociones climaticas,
brotes de plagas y enfermedades, entre otros.). Es-
tos avances tienen el potencial de ser ampliamente
inclusivos y generar beneficios para un nimero con-
siderable de productores y trabajadores rurales en
la produccién y, especialmente, en las actividades de
valor agregado.

En los sectores de productos bdsicos industriales que
abastecen los mercados nacionales o de exportacion
(como la soja, el azucar, el sorgo y otros productos
basicos industriales), el éxito dependera del aumento
de la productividad y la reduccion de los costos (para
los grandes y pequefios productores), sobre la base
de importantes mejoras de la sostenibilidad ambien-
tal y social y estrategias de gestién de riesgos. Las
posibilidades de generar empleos en estos subsec-
tores no estan necesariamente relacionadas con las
actividades de la produccién primaria, sino con las
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actividades conexas, como la logistica, el almacena-
miento, la distribucién y el procesamiento interno?.

En el caso de las exportaciones de productos agricolas
no tradicionales, una estrategia de reduccion de cos-
tos ayudara a incrementar la participacion de Bolivia
en mercados de exportacion donde la calidad no es
un factor critico (por ejemplo, algunos mercados de la
carne vacuna, aunque el cumplimiento de las normas
sanitarias seria indispensable); sin embargo, se ne-
cesitaran estrategias de cadenas de valor mas inte-
gradas para crear y reforzar las oportunidades para
los productos diferenciados en funcidn de la calidad u
otras caracteristicas, aprovechando la extraordinaria
agrodiversidad de Bolivia. La consolidacidn de los be-
neficios en los sectores de exportaciones no tradicio-
nales puede contribuir a la inclusién y beneficiar a un
gran numero de pequenos y medianos productores y
a otros actores en fases ulteriores de estas cadenas
de valor, por medio de actividades que agregan valor.

El uso de una combinacién de estrategias para buscar
oportunidades en diversos mercados permitira obte-
ner rendimientos mds altos, pero también conlleva
varios requisitos importantes. Se necesitan un enten-
dimiento de las oportunidades que ofrece el mercado,
un esfuerzo para priorizar y focalizar las inversiones
en cadenas de valor seleccionadas para aumentar las
eficiencias y la competitividad, la gestién adecuada de
los riesgos, y medidas para evitar impactos ambien-
tales y sociales negativos.

En todos los subsectores, sin dudas, las mejores
oportunidades para el crecimiento agricola en Boli-
via provendran 1) del uso de la tierra de forma mas
eficiente mediante la intensificacidn sostenible y la
adopcidn de tecnologias, y 2) del agregado de valor
mediante el desarrollo de las etapas de cadenas de
valor seleccionadas fuera de la finca. La expansion
de la superficie agricola formara parte de la ecuacidn

del crecimiento agricola, pero debera estar sustenta-
da en la planificacién y la gestion adecuadas del uso
de la tierra, incluidas las consideraciones ambienta-

les y sociales.

Medidas prioritarias con miras al
crecimiento de un sector agricola
inclusivo y sostenible en Bolivia

Las cadenas de valor seleccionadas para el analisis
en este reporte abarcan un conjunto de subsectores,
desde los tradicionales (papas) hasta aquellos orien-
tados a los mercados nacionales o de exportacién
(soja, café, quinua y carne vacuna). En los analisis
se identifican un amplio abanico de inversiones y
servicios especificos dentro y fuera de la finca que
pueden mejorar el desempefio de cada cadena de
valor en respuesta a las oportunidades que ofrece
el mercado. Estas inversiones incluyen mejoras en
las variedades de semillas e insumos; la adopcion
de practicas optimizadas de produccién y gestion;
mejores equipos de produccion y procesamiento; in-
versiones en riego; estrategias de promocidn de los
mercados, y plataformas de coordinacidn, entre otras.
A dichas inversiones se asocia un marco normativo
y de politicas propicio, asi como las capacidades ins-
titucionales necesarias para crear oportunidades de
crecimiento agricola sostenible a largo plazo. En los
parrafos siguientes se examinan las areas priorita-
rias definidas en este reporte a las que debe pres-
tarse especial atencién para consolidar las futuras
oportunidades de crecimiento inclusivo y sostenible
en diversos mercados.

i) Apoyo a la innovacion y la adopcion
de tecnologias

En Bolivia, el crecimiento agricola se ha basado prin-
cipalmente en la expansion de la superficie y, en cier-

2 Fuentes del sector estiman que el complejo oleaginoso aporta entre 300 000 y 400 000 empleos, que abarcan activi-
dades relacionadas con la provisidn de semillas, los proveedores de otros insumos, las empresas de transporte, los

sectores de procesamiento, etc.
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ta medida, en la intensificacién de los insumos. En
el futuro, Bolivia deberd asegurarse de que, con el
tiempo, se logren avances incrementales en la pro-
ductividad, lo que solo serd posible mediante el uso
de innovaciones y tecnologias que den lugar a ma-
yores niveles de eficiencia en el uso de los insumos
para la produccion.

Como se indica en el andlisis de eficiencia de la pro-
ductividad, los beneficios en términos de eficiencia
se obtendran al desplazar la frontera tecnoldgica,
en particular en la Regidn Sub-Andina y los Llanos, y
al aumentar los conocimientos de los productores y
fortalecer su capacidad para acercarlos a la frontera
de posibilidades de produccidn actual, en especial, en
el Altiplano y la Region Amazédnica®. Para lograr este
resultado, serd necesario mejorar las capacidades pu-
blicas y privadas de innovacién, tanto “duras” como
“blandas”, y de adopcidn y transferencia de tecnolo-
gias. Las capacidades de innovacién “duras” estan
relacionadas con la investigacién y el desarrollo, e
incluyen una serie de oportunidades tecnoldgicas vin-
culadas con la produccion, las operaciones post-cose-
chay el procesamiento, asi como las oportunidades
para aumentar la eficiencia en el uso de los recursos
y los insumos a fin de proteger el capital natural para
la agricultura (tierra, agua y biodiversidad). Algunos
ejemplos de capacidades de innovacion “blandas” in-
cluyen la generacién de nuevos modelos de negocios
inclusivos (como el financiamiento de las cadenas de
valor y la diferenciacion, la certificacion y la trazabi-
lidad de los productos); el fortalecimiento del didlogo
y la colaboracidén entre el sector publico y el sector
privado; las capacidades de “diplomacia sanitaria”, y
la bdsqueda de formas e instrumentos innovadores y
eficaces para profesionalizar las organizaciones de
productores.

El sistema de innovacion agricola de Bolivia necesita
financiamiento adecuado, asi como la armonizacion
de las politicas a mediano y largo plazo para atraer
inversiones privadas, incentivar el intercambio de co-
nocimientos y mejorar las capacidades de los pres-
tadores de servicios. En Bolivia aun se carece de los
elementos esenciales de un sistema de innovacién
satisfactorio y eficaz: autonomia institucional, fi-
nanciamiento estable y diversificado, estructuras de
incentivos que recompensen el desempefo del per-
sonal y de los cientificos, programas alineados con
las necesidades de los clientes mediante alianzas pu-
blico-privadas, y sélidos vinculos internacionales de
investigacion y desarrollo. Los avances logrados por
Bolivia hasta la fecha con el apoyo de instituciones
multilaterales y bilaterales se encuentran en riesgo
debido a la falta de financiamiento sostenible y es-
trategias para retener a los principales cientificos y
miembros del personal.

En algunos subsectores (agricultura comercial indus-
trial), se hace un llamamiento al sector privado para
que asuma el liderazgo con respecto a la creacion
de innovaciones e iniciativas de investigacion y de-
sarrollo, mientras el Gobierno puede concentrar sus
esfuerzos en los subsectores con menor potencial
de soluciones tipicas del sector privado. El rol del
sector privado en la incorporacién de innovaciones
blandas y duras en el sector agricola de Bolivia no
puede exagerarse; sin embargo, al mismo tiempo, el
sector privado debe cumplir un papel mas decisivo
como proveedor de nuevas tecnologias sostenibles
y en la creacion de modelos de negocios inclusivos
para la difusién y la adopcidn de tecnologias.

Las entidades publicas de Bolivia cuentan con varios
instrumentos para estimular la innovacion y la adop-
cidny la transferencia de tecnologias en el sector pri-
vado. Por ejemplo, establecer alianzas publico-priva-

3 Losresultados de los andlisis de cultivos entre las distintas regiones y en cada una de ellas sugieren utilizar una com-
binacion de estrategias para desplazar la frontera tecnoldgica hacia delante, incluidas la difusiéon de conocimientos y

la adopcién de tecnologias.
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das; facilitar la transferencia de tecnologias (como en
el caso de las semillas modificadas genéticamente,
mediante la creacidn de directrices normativas cla-
ras); incrementar la cuota de mercado del sector pri-
vado con relacion a los insumos agricolas mediante la
reduccion de las restricciones sobre la participacion,
fomentando la competencia y estableciendo condi-
ciones de igualdad en las reglas del juego; y crear
incentivos para la creacién de modelos de negocios

inclusivos en la agricultura comercial en gran escala.

ii) Coordinacion de las cadenas de
valor, logistica y conectividad

Un subconjunto importante de programas del Gobier-
no se centra directamente en los productores pobres,
con diversos tipos de apoyo. Las evaluaciones de al-
gunos de estos programas e intervenciones han de-
mostrado su éxito a la hora de mejorar la produccion,
el rendimiento y los ingresos de los hogares. Como se
muestra en este reporte, la eficacia de estos progra-
mas puede incrementarse ain mas, especialmente
a medida que el Gobierno intensifica los esfuerzos
para desarrollar la produccién mas orientada al
mercado. Por ejemplo, existen oportunidades para
expandir la coordinacidn verticalmente, a lo largo de
toda la cadena de valor, y horizontalmente, a través
de las asociaciones de productores y las redes de
productores. A fin de reforzar la coordinacién en las
cadenas de valor, resulta prioritario adoptar estra-
tegias que respalden y/u optimicen la funcién de los
agricultores y otros actores de las cadenas de valor
y participantes privados, como lo son las plataformas
de coordinacion publico-privadas o plataformas de
innovacidén con participacién de un conjunto amplio de
instituciones. Asimismo, los esfuerzos para respaldar
la accidn colectiva de los productores se beneficiardn
del intercambio sistematico de conocimientos y las
iniciativas que van mas alla de las organizaciones de
productores individuales para crear redes de organi-
zaciones de productores que pueden resultar efica-
ces a nivel territorial/local.

Los programas que brindan apoyo directo a los pro-
ductores en Bolivia también representan excelentes
oportunidades para integrar los esfuerzos tendientes
a fortalecer los conocimientos financieros, implemen-
tar innovaciones financieras a titulo experimental, in-
corporar practicas inteligentes con respecto al clima
y aplicar enfoques experimentales que incorporen
consideraciones nutricionales.

La mejora de la coordinacién entre los organismos
publicos representa una importante via para aumen-
tar la eficacia del apoyo publico a la agricultura. Para
lograrla, los responsables de la formulacidn de las
politicas y los administradores de programas de-
ben comprender mejor el escenario en su conjunto y
aprovechar las complementariedades entre las dis-
tintas iniciativas. Las iniciativas destinadas a promo-
ver el desarrollo de la agricultura en pequena escala
a veces terminan implementandose en forma aislada,
sin tener en cuenta otros programas y proyectos ac-
tivos que ofrecen posibles sinergias. Otra area criti-
ca a la que el Gobierno debe prestar atencién es el
establecimiento de sistemas de monitoreo sélidos e
integrados para estas inversiones cofinanciadas.

Ademas de resolver las cuestiones de coordinacidn
de las cadenas de valor y las instituciones, un paso
de crucial importancia para consolidar las oportuni-
dades que ofrece el mercado es mejorar la logistica
y la conectividad. Para Bolivia, las inversiones es-
tratégicas en puertos, carreteras e infraestructuras
similares son esenciales para fomentar la competiti-
vidad. Dichas inversiones deberdn acompanarse con
reducciones de otros costos de logistica post-cose-
cha, especialmente aquellos vinculados con los pro-
cedimientos comerciales, los controles de exporta-
cién y las inspecciones y certificaciones sanitarias y
fitosanitarias.

A nivel comunitario, los caminos rurales secundarios
y terciarios son elementos integrales de la competiti-
vidad para los productores; sin embargo, construir y
mantener los caminos suele ser muy costoso. Es ne-
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cesario garantizar que los escasos recursos publicos
utilizados con este propodsito se destinen a zonas en
las que permitan estimular el crecimiento agricola.
Aparte de los caminos, se necesitan otros sistemas
de logistica e infraestructuras de mercado fuera de la
finca para equilibrar la oferta y la demanda, garanti-
zar que los productos cumplan las normas de calidad
y seguridad y reducir las pérdidas post-cosecha. Esta
propicia infraestructura es especialmente importante
en un momento en el que el pais avanza hacia una
mayor diversificacion de los cultivos que supone pro-
ductos mds perecederos y para los cuales la calidad
es un factor critico. Examinar las posibles alianzas
con el sector privado para construir y mantener la
infraestructura productiva y de mercado basica sera
fundamental.

iii) Mejor acceso a los servicios
financieros para los agricultores

El andlisis de productividad indica que el acceso al
financiamiento y el crédito ayudara a garantizar la
productividad en los Llanos y la Regidon Subandina, y
podria mejorar gradualmente las oportunidades en
el Altiplano y la Region Amazénica. Sin embargo, las
medidas reglamentarias del Gobierno para aumen-
tar el acceso al financiamiento de un gran nimero de
agricultores estan menoscabando parcialmente la di-
namica de crecimiento del crédito entre las pequenas
y medianas companias de seguros. Los mecanismos
gue facilitan el establecimiento de historiales credi-
ticios, respaldan la creacién de acuerdos de garan-
tias flexibles y tienen en cuenta la estacionalidad en
los calendarios de reembolso, entre otros aspectos,
pueden ser métodos eficaces para adaptar los ser-
vicios financieros a las necesidades de los agricul-
tores. Los numerosos programas que brindan apoyo
directo a los productores de Bolivia representan ex-
celentes oportunidades para integrar los esfuerzos
tendientes a fortalecer los conocimientos financie-
ros e implementar innovaciones financieras a titulo
experimental.

iv) Gestion eficaz de riesgos, incluidos
los riesgos ambientales y sociales

Bolivia merece encomio por sus esfuerzos para crear
mecanismos para la transferencia de riesgos a fin
de ayudar a los agricultores a gestionar los riesgos
agricolas (planes de seguros). Existen importantes
oportunidades para aumentar la eficiencia de las es-
trategias actuales de gestion del riesgo y expandir
las capacidades existentes alrededor de un esquema
de gestion de riesgos integrado. El andlisis en este
reporte indica que el mercado de seguros agricolas
no crecerda rapidamente al amparo del marco juri-
dico actual correspondiente a servicios financieros;
sin embargo, se pueden combinar otros instrumen-
tos financieros y mecanismos de presupuesto a fin de
abordar la necesidad del Gobierno de obtener fondos
para compensar a los productores por las pérdidas
causadas por diferentes tipos de amenazas. Para
ello, es preciso estructurar en el pais una estrategia
de financiamiento de riesgos basada en un entendi-
miento de la intensidad las amenazas y la probabi-
lidad de que estas ocurran, la cual debe combinar
instrumentos ex ante y medidas ex post para mitigar
los costos de los riesgos y minimizar las fluctuacio-
nes de los costos.

Ademas de los mecanismos para la transferencia
de riesgos, existen oportunidades para continuar
fortaleciendo la capacidad del Instituto Nacional de
Innovacion Agropecuaria y Forestal (INIAF) y el Sis-
tema Nacional de Innovacion Agropecuaria y Fores-
tal (SNIAF) (incluyendo actores del sector publico y
privado) para desarrollar, validar y promover tecno-
logias y practicas que reduzcan el riesgo agricola.
Las inversiones continuas en riego y gestién de los
recursos hidricos seran cruciales para incrementar
la productividad, reducir la vulnerabilidad y mantener
el aumento de la productividad. Asimismo, para que
dichas inversiones sean sostenibles a largo plazo, es
preciso mejorar la eficiencia en el uso del agua (y la
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eficiencia energética), asi como la conservacion y la
proteccion de las cuencas hidrograficas.

Reduccion de la huella ambiental del sector agricola.
Las actividades agricolas han aumentado la conta-
minacién del agua, la competencia por el agua y la
degradacion del suelo y, por ende, han afectado la
biodiversidad, amenazado diversos intereses socia-
les y econdmicos y contribuido al cambio climatico (a
través de las emisiones de gases de efecto inverna-
dero). Estos impactos obedecen principalmente a la
expansion de la frontera agricola y la intensificacidn
de las actividades agricolas.

Como se demuestra en este reporte, existen impor-
tantes oportunidades para fortalecer la funcién que
desempena el Gobierno como definidor, facilitador, fi-
nanciador y regulador de las medidas de mitigacién
de los efectos daninos para el medio ambiente en las
inversiones agricolas. En este sentido, algunas me-
didas especialmente importantes que puede adoptar
el Gobierno incluyen la armonizacion de las politicas
ambientales y de crecimiento y la mejora de la capa-
cidad nacional, regional y local para la planificacién y
la gestidn sostenibles del uso de la tierra, tales como
los procesos locales participativos y la creacién de
sistemas de apoyo a la toma de decisiones e incenti-
vos que faciliten el disefio de paisajes agricolas cli-
maticamente inteligentes.

Sin embargo, el abordaje de los desafios ambientales
y sociales basado exclusivamente desde la perspecti-
va de las funciones del Gobierno - como entidad que
define la legislacion laboral y ambiental y exige su
cumplimiento, el que impulsa los procesos de plani-
ficacién de uso de la tierra a nivel territorial o el que
facilita el mejor desempefo en materia ambiental)
- aunque muy necesario, sigue siendo insuficiente.
También se necesita el compromiso colectivo del sec-
tor privado para mejorar la huella ambiental y social
del sector agricola (por ejemplo, mediante la adop-
cion y el cumplimiento de los principios ambientales
y sociales acordados, especialmente en los subsecto-

res con una gran huella ambiental o social, tal como
la produccién de productos bdsicos industriales, la
ganaderia y la produccion de quinua).

En este informe se senalan, al menos, cuatro valio-
sas oportunidades que pueden evitar que la futura
expansion agricola repita los errores del pasado. En
primer lugar, tanto el sector publico como el sector
privado de Bolivia pueden aprender mucho de los
efectos negativos bien documentados del desarrollo
agricola comercial no sostenible en las naciones de
crecimiento mas rapido de América Latina y el Ca-
ribe y otras regiones, asi como de los nuevos enfo-
ques para revertir dichos efectos. Al contar con esa
informacidn, los agentes publicos y privados de Bo-
livia pueden realizar cambios sistémicos para situar
al sector agricola en una trayectoria de crecimiento
mas sostenible. En segundo lugar, algunas organiza-
ciones de agricultores ya estdn implementando prac-
ticas sostenibles desde el punto de vista ambiental
gue sirven para demostrar la viabilidad de la aplica-
cion de dichas practicas en mayor escala. En tercer
lugar, es preciso fomentar los conocimientos ances-
trales de los agricultores de Bolivia sobre la forma
de equilibrar la naturaleza y la agricultura, y darles
una difusién mas amplia. En cuarto lugar, las organi-
zaciones ambientales y las instituciones financieras
han logrado notables avances en materia de sosteni-
bilidad, y se han convertido en importantes fuentes
de conocimientos y mejores practicas de las cuales
Bolivia puede ciertamente beneficiarse.

v) Fortalecimiento de las instituciones
publicas

Los esfuerzos tendientes a abordar los desafios y
las oportunidades para garantizar una modalidad de
crecimiento agricola inclusivo y sostenible pueden re-
portar enormes beneficios, pero la implementacién
sera complicada. Para responder de forma satisfac-
toria a los nuevos desafios y oportunidades agrico-
las de Bolivia, se necesitara una politica eficaz y con-
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gruente con la capacidad institucional. Durante los
ultimos 20 anos, Bolivia ha establecido nuevas insti-
tuciones y ha fortalecido las existentes para mejorar
la prestacion de los servicios esenciales para el sec-
tor agroalimentario. Estos esfuerzos deben continuar
e incluso intensificarse en un contexto de evolucion
del sector agroalimentario y los riesgos pertinentes
y de surgimiento de nuevas oportunidades tanto en
el pais como en el exterior. Mantener la continuidad
del personal técnico y limitar la interferencia politi-
ca seran medidas primordiales para respaldar estos
esfuerzos.

Ademds de fortalecer la capacidad para prestar los
servicios esenciales al sector, es fundamental refor-
zar la capacidad de formulacion de politicas basadas
en las evidencias y de planificacion de las inversio-
nes; monitoreo, andlisis de politicas y evaluacion de
programas; reconocimiento de emergencias alimen-
tarias y riesgos para la agricultura y la seguridad
alimentaria; asi como el uso de todas estas capaci-
dades para llevar a cabo con eficacia las interven-
ciones normativas y la ejecucién de los programas.
Los responsables de la formulacién de las politicas
necesitan evaluaciones eficaces de los beneficios y
las soluciones pertinentes de politicas especificas
(relacionadas con los mercados de exportacién y de
insumos, las medidas de intervencidn en los precios,
y las funciones de las empresas estatales en la agri-
cultura, por ejemplo), asi como un conocimiento ge-
neral de la evidencia sobre las politicas y estrategias
qgue probablemente resulten eficaces para lograr los
objetivos en materia de crecimiento agricola, compe-
titividad y seguridad alimentaria.

La mejora de la recopilacién de datos es un requisito
fundamental para obtener evidencia mas convincente
a fin de fomentar la optimizacidn de las politicas y las
actividades de planificacién. Por ejemplo, la mejora
de la recopilacion de datos es necesaria para reali-
zar el seguimiento del aumento de la productividad
agricola a una escala mas informativa (desde el nivel
de las macro-regiones a los niveles departamentales
y niveles inferiores) y elaborar mejores estimaciones
de la PTF.

vi) Colaboracion entre el sector publico
y el sector privado

Una de las principales condiciones para lograr el cre-
cimiento agricola sostenible e inclusivo es hacer de la
colaboracidn entre el sector publico y el sector priva-
do la base de los avances continuos. La agricultura es
una actividad fundamentalmente privada. En el futu-
ro, las mayores inversiones para respaldar el creci-
miento del sector agricola provendran del sector pri-
vado (incluyendo los grandes, medianos y pequefios
productores y procesadores), aunque el gasto publico
también serd esencial. La coordinacién de los esfuer-
zos publicos y privados abre importantes vias para
promover la innovacion y aplicar enfoques integrales
experimentales que permitan la convergencia de los
objetivos de crecimiento inclusivo y sostenible. Esta
colaboracién debe institucionalizarse de modo tal que
se convierta en la base para fomentar la creacién de
prosperidad y riqueza en las zonas rurales de Bolivia.
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Cuadro 0. Enfoques para mejorar la eficacia del desarrollo agricola
orientado al mercado en Bolivia

Oportunidades de
Mercado

Foco estratégico

Nivel 1-3
(Productos para mercados locales
valores altos y bajos)

Ampliar la frontera de tierra
Intensificar el uso de insumos
Restricciones de importacion /

exportacion en algunos productos
basicos
Intervencion de precios

Nivel 2-3

(produccién industrial de materia

prima para usos tales como
consumo local, alimentacién de
animales y biodiesel

Ampliar la frontera de tierra
Intensificar el uso de insumos
Restricciones de importacion /

exportacion en algunos productos
basicos
Intervencion de precios

Nivel 4-6
Productos de exportacién no
tradicionales (carne, cocoa, café,
nueces del Brasil, quinua, etc.)

Ampliar la frontera de tierra
Intensificar el uso de insumos
Restricciones de importacion /

exportacion en algunos productos
basicos
Intervencion de precios

Inclusién de pequenos
agricultores

Oportunidades

laborales bajo

aproximaciones
actuales

Alto

Bajo

Bajo

Medio

Alto

Medio-Bajo

Compensaciones

Ganancias de productividad a corto
plazo
Pequenos incentivos para la
innovacion y el cambio tecnolégico
Deterioro de la tierra y el agua

Ganancias de productividad a corto
plazo
Pequenos incentivos para la
innovacion y el cambio tecnolégico
Acaparamiento de tierras
Marginalizacién de pequefos
productores

Ganancias de productividad a corto
plazo

Pequenos incentivos para la

innovacion y el cambio tecnolégico

Deterioro de la tierra y el agua

Deforestacion (asociada
principalmente a la ganaderia)

Estrategias Sectoriales

Gran deforestacion y deterioro del
ecosistema

Deforestacion (asociada
principalmente a la ganaderia)

Productividad

Aumentar la productividad a través
de ganancias de eficiencia (adopcién
tecnoldgica e innovaciones)

Aumentar la productividad a través
de ganancias de eficiencia (adopcién
tecnoldgica, transferencia tecnoldgica

principalmente para pequefnos
productores)

Aumentar la productividad a través
de ganancias de eficiencia (adopcién
tecnoldgica e innovaciones)

Competitividad

Orientacion de mercado

Logistica mejorada / rentabilidad

Aproximaciones

Priorizacion y desarrollo de cadena
de valor (CV) (enfoque territorial)
Oportunidades de creacion de empleo
a través de inversiones a priori / a
posteriori de la cadena de valor
Apoyo a la accién colectiva de los
agricultores

Buscar oportunidades para la
inclusion de consideraciones
nutricionales.

Buscar oportunidades para vincular
el desarrollo de la CV con un
desarrollo econémico local mas
amplio

Aproximaciones de paisajes agricolas

Apoyo a la accién colectiva de los
agricultores (pequefios productores).

Adopcion de principios de inversiones
responsables.

Priorizacién y desarrollo de cadena
de valor (CV) (enfoque territorial)
Oportunidades de creacién de empleo

a través de inversiones a priori / a
posteriori de la cadena de valor
Apoyo a la accidn colectiva de los
agricultores

Promocion del mercado objetivo y
diplomacia sanitaria

Buscar oportunidades para vincular
el desarrollo de la CV con un
desarrollo econédmico local mas
amplio

Sostenibilidad

Transferencia de conocimiento
y tecnologia para tecnologias
climaticas y sostenibles

Modelos de negocios inclusivos
Planificaciéon y gestion del paisaje
agricola mejorado

Transferencia de conocimiento
y tecnologia para tecnologias
climaticas y sostenibles

Estrategias de gestion de riesgos

Transversal: habilitadores criticos comunes y sectoriales

Sistema eficaz de innovacion y transferencia de tecnologia en el sector publico y privado.

Infraestructura productiva clave
Politicas comerciales propicias
Coordinacién, informacién y sistematizacion del aprendizaje
Colaboracion del Sector Publico-Privado

26



APS
CAIPJ
CEPAL
CRIAR
EBA
EMAPA
ENA
FAO

FMI
FOB
FONADIN
GEI

ICG

INE
INIAF
INRA
INSA
MDRyT
PAR
PDES
PIB
PLUS
PND
POP
PSARD
PTF
SAMEP

SAT
SENAMHI
SENASAG
SNIAF
UPA
UPRA
VBP

Siglas y abreviaturas

Autoridad de Fiscalizacién y Control de Pensiones y Seguros
Certificado de Abastecimiento Interno a Precio Justo
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
Creacion de Iniciativas Agroalimentarias Rurales

Facilitando los negocios en la agricultura

Empresa de Apoyo a la Produccion de Alimento

Encuesta Nacional Agropecuaria

Organizacién de las Naciones Unidas para la Agriculturay la
Alimentacién

Fondo Monetario Internacional

Franco a bordo

Fondo Nacional de Desarrollo Integral

Gas de efecto invernadero

indice de Competitividad Global

Instituto Nacional de Estadistica

Instituto Nacional de Innovacion y Agropecuaria Forestal
Instituto Nacional de Reforma Agraria

Instituto del Seguro Agrario

Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras

Proyecto de Alianzas Rurales

Plan de Desarrollo Econédmico y Social

Producto interno bruto

Plan de Uso de Suelo

Plan Nacional de Desarrollo

Plan de Ordenamiento Predial

Plan del Sector Agropecuario y Rural con Desarrollo Integral
Productividad total de los factores

Seguro Agrario para Municipios con Mayores Niveles de Extrema
Pobreza

Sistema de Alerta Temprana

Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia

Servicio Nacional de Sanidad Agropecuaria e Inocuidad Alimentaria
Sistema Nacional de Innovacién Agropecuaria y Forestal
Unidad de Produccion Agropecuaria

Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria

Valor bruto de produccién
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Introduction




1.1. Un contexto de cambios drasticos
y nuevas cuestiones

Durante los ultimos 50 afos, los sistemas de produc-
cion agricola han experimentado cambios radicales
en casi todas las regiones de Bolivia. Por citar solo
un ejemplo, en los afos cincuenta, en el Valle Central
del departamento de Tarija, casi dos tercios de la su-
perficie cultivada estaban ocupados por maiz, trigoy
papas, seguidos de cebada, melocotones y guisantes.
A fines de la década de 1970 y principios de la déca-
da de 1980, el auge de la modernizacién impulsé a
muchos agricultores del Valle Central a adoptar una
produccién con una mayor orientacion comercial. A
mediados de los afos ochenta, la produccién de nu-
merosos cultivos anteriormente menores se habia
expandido, en particular, las uvas, las hortalizas de
mercado y los cultivos utilizados para forraje, como la
alfalfa y la avena. El maiz, el trigo y las papas seguian
siendo los cultivos mas comunes, pero ocupaban solo
el 26 % de la superficie cultivada“. En las décadas si-
guientes, se observaron altos niveles de especializa-
cion en productos basicos, dado que un nimero cre-
ciente de productores adopté la producciéon comercial
de lacteos y los cultivos horticolas, especialmente las
uvas, para abastecer la prdspera industria vitivinico-
la. Sin embargo, no todos los agricultores siguieron
el mismo camino. Actualmente, en el Valle Central, la
agricultura de subsistencia tradicional persiste junto
con la agricultura comercial moderna.

Las modalidades de produccién agricola de Bolivia
han sufrido otras modificaciones, pero los cambios
mads sorprendentes se produjeron en los Llanos en
los anos ochenta y a principios de los afios noventa.
En los Llanos, en especial en la regién oriental de Bo-

livia, la agricultura comercial se expandié considera-
blemente, basada en gran medida en la produccion de
oleaginosas (junto con algunos cultivos alimentarios
como los frijoles) y la produccion ganadera comercial.

Estos cambios han sido impulsados por multiples
fuerzas, tanto por el lado de la demanda (aumento de
los ingresos, migracién, urbanizacion, cambios de los
habitos alimentarios y cambios de las modalidades
de gastos alimentarios) como por el lado de la oferta
(factores agroclimaticos en evolucién, innovacion tec-
noldgica). La dindmica de la transformacién y la mo-
dernizacién del sector agricola ha variado segin la
diversa geografia de Bolivia, lo que originé un sector
agricola sumamente diversificado en la actualidad.
El sector es muy heterogéneo, no solo en cuanto a su
estructura, sino también con respecto al desempe-
fo y los vinculos con las tradiciones socioculturales
(Recuadro 1).

La transformacion del sector agricola ha ocurri-
do conjuntamente con la transformacién de toda la
economia. Si bien el PIB per capita ha aumentado en
Bolivia, el aporte de la agricultura primaria al PIB na-
cional se ha reducido en términos porcentuales, del
15,7% a fines de la década de 1980 al 12,2% en 2019.
Esta disminucién se ha producido a un ritmo mucho
mas lento que en otros paises de la regién y practica-
mente ha cesado desde 2014, tras la contraccién del
sector de la mineria y el gas®.

La importancia de la agricultura en
el contexto de rapida urbanizacion de
Bolivia

En Bolivia, donde la urbanizacién sigue cobrando im-
pulso, invertir en las ciudades constituye una nueva

4 Turner, K., I. Davidson-Hunt y A. Desmarais (2017), “Agrobiodiversity, Rural Transformations and Household Expe-
riences of Globalized Change: A Case Study from Southern Bolivia” (Agrobiodiversidad, transformaciones rurales y
experiencias familiares de cambio globalizado: Estudio de caso del sur de Bolivia), en Rural Landscapes: Society, Envi-

ronment, History, 4(1), p. 1.

5 Elmayor crecimiento relativo de otros sectores, en particular, las industrias extractivas y el sector de bienes no comer-
ciables, y su reciente contracciéon pueden explicar en parte estas tendencias.
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Recuadro 1. Las regiones geograficas de Bolivia
y su funcion en la agricultura

Bolivia tiene cuatro macro-regiones geograficas distribuidas en una superficie de 1 098 580 kildmetros
cuadrados dentro de sus fronteras: los Andes y las tierras altas aridas de la zona oeste (el Altiplano);
los valles semitropicales en el tercio medio del pais (la Region Subandina); las tierras bajas tropicales
de la zona este (los Llanos), y el bosque tropical de la zona norte, con sus caracteristicos rios y arboles
de hojas perennes (la Region Amazédnica).

Altiplano. Situado entre las dos cadenas montanosas principales de los Andes (la Cordillera Occidental
y la Cordillera Oriental), el Altiplano abarca alrededor del 28 % del territorio nacional; una gran parte de
los departamentos de La Paz, Oruro y Potosi se encuentra a mas de 3000 metros sobre el nivel del mar.
Casi el 40 % de la poblacidn del pais vive en esta region, principalmente en los alrededores de la ciudad
de La Paz. El Altiplano es arido en la zona sur, pero en la parte norte se encuentra el lago Titicaca. La
agricultura de pequena escala predomina, con énfasis en la cria de llamas y ovejas y el cultivo de quinua,
papas y maiz. Los agricultores practican la produccion de subsistencia y, en cierta medida, la produccidn
comercial para los mercados nacionales, a excepcidn de la quinua, que se convirtié en un producto de
exportacion popular durante la década actual. A pesar de la abundancia de tierras, esta region es arida,
y la escasez de agua sigue siendo una importante limitacion natural para aumentar la productividad
agricola y expandir la produccién.

31



Region Subandina. Las laderas inferiores del este de la Cordillera Oriental, denominadas Las Yungas,
forman la Region Subandina semitropical, que cubre el 15 % del territorio nacional. Esta regidn tiene un
clima templado y muchos valles (departamentos de Cochabamba, Chuquisaca y Tarija), con numerosos
rios que desembocan en la cuenca del Amazonas. Gracias a la diversidad de microclimas, los valles son
muy adecuados para los cultivos menos extensivos, como las frutas, las hortalizas y el café. Tarija es
reconocida por su produccion vitivinicola. Los valles de Bolivia también enfrentan desafios naturales,
como la distribucidn irregular de las precipitaciones durante el afo.

Llanos. En esta region (que abarca los departamentos de Pando, Beni y Santa Cruz), las llanuras del
noreste cubren mds de la mitad del territorio nacional, con praderas tropicales adecuadas para la pro-
duccion ganadera extensiva. En las tierras bajas tropicales de la zona sudeste del departamento de
Santa Cruz, ha habido una importante expansion de la agricultura. Los cultivos tipicos incluyen la cafa
de azucar, la soja y el maiz. La provincia del Gran Chaco del departamento de Tarija a veces se considera
una region geografica separada; en caso contrario, se incluye en esta region.

Region Amazénica. Esta region se caracteriza por el bosque tropical de la zona norte (departamentos
de Pando, el norte de Beni y La Paz). Los cultivos tipicos incluyen la yuca (mandioca), la cafia de azUcar,
el arroz y el maiz (el caucho fue un cultivo importante en el pasado). La densidad demogréfica es baja
en comparacion con otras regiones.

En todo Bolivia, la diversidad es un recurso desaprovechado. La diversidad geografica de Bolivia se
traduce en una importante biodiversidad agricola, y de hecho, Bolivia (especialmente, el Altiplano) es el
centro de origen de una amplia variedad de especies de cultivos. Una gran parte de esta biodiversidad
se ha desaprovechado o descuidado.

La agricultura y la poblacion agricola se concentran en diferentes zonas. Debido a que los Llanos po-
seen la mayor parte de las tierras, éstas se prestan facilmente a las actividades agricolas, por lo que en
esta region se ha registrado la conversidn mas extendida de tierras a usos agricolas. Poblacién de otras
regiones y paises han migrado constantemente a Santa Cruz en busca de oportunidades econdmicas y
tierras de bajo costo. Los datos censales ponen de manifiesto el alcance de esta transformacion: en los
anos cincuenta, el 9% de la superficie cultivada de Bolivia se encontraba en el departamento de Santa
Cruz; en 2013, esa proporcion habia aumentado al 60%. Por el contrario, la poblacién agricola se concen-
tra en el Altiplano (Departamentos de La Paz, Oruro y Potosi), donde casi el 50% de la poblacién mayor
de 8 anos formaba parte de una unidad de produccién agricola en 2013, frente al 13,5% en Santa Cruz.

La actividad econdmica en estas cuatro regiones geograficas esta centrada alrededor de las tres ciu-
dades mas grandes de Bolivia. La Paz, Cochabamba y Santa Cruz, en conjunto, representan el 70% del
PIB nacional y casi dos tercios de la poblaciéon nacional. En estos mismos Departamentos, la agricultura
aporta aproximadamente el 72% del PIB agricola, y Santa Cruz genera el 50% del PIB sectorial (2019).
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prioridad para los responsables de la formulacion de
las politicas. Una gran proporcién de los pobres de
Bolivia viven en las zonas que rodean las tres ciu-
dades mas grandes del pais. Las pruebas también
muestran claramente que la prosperidad econdémica
de las ciudades y las zonas metropolitanas beneficia
a los pueblos pequenos y, ciertamente, puede influir
en la prosperidad de los entornos rurales cercanos.

La agriculturay los espacios rurales continuaran exi-
giendo la atencidn de los responsables de la formu-
lacién de las politicas en Bolivia por varias razones,
aun cuando la urbanizacién cobre impulso. En primer
lugar, la agricultura es una fuente comprobada de
crecimiento econédmico. En los ultimos ahos, la agri-
cultura ha compensado la recesion en otros sectores
primarios, y las tasas saludables continuas de creci-
miento agricola aumentaran la resiliencia general de
la economia boliviana. En segundo lugar, un sector
agricola diversificado ofrece numerosas ventajas de
reducir ain mas la dependencia de los sectores de
la mineria y el gas, contribuir notablemente al cre-
cimiento inclusivo, agregar valor, mejorar el nimero
y la calidad de empleos dentro y fuera de la finca y
abordar los desafios nutricionales. En tercer lugar,
el crecimiento agricola en Bolivia ha demostrado fa-
vorecer a los pobres, y si se desacelera, se perde-
rd un importante medio para reducir la pobreza. En
cuarto lugar, habida cuenta de que las conmociones
climaticas y de otra indole que afectan la agricultura
pueden perturbar considerablemente el crecimiento
econdmico y la reduccién sostenida de la pobreza,
ademas de poner en peligro la seguridad alimenta-
ria, es fundamental crear un sector agricola resiliente
para mantener los avances en esos frentes. Por alti-
mo, aunque los responsables de la formulacién de las
politicas quieran respaldar el crecimiento agricola,
también quieren evitar que ese crecimiento redunde
en perjuicio de los recursos naturales irreemplaza-
bles de la nacién y ponga en peligro el futuro de ge-
neraciones de bolivianos.

Los esfuerzos para abordar estas cuestiones serdn
fructiferos, aunque dificiles. En los proximos afos,
se prevé que la transformacién y la modernizacion
del sector agricola en Bolivia se aceleraran y crea-
ran nuevas oportunidades para los agricultores, las
empresas y el crecimiento general del sector. Esas
oportunidades estdn acompanadas de una gran va-
riedad de desafios, incluida la heterogeneidad de la
geografia y las condiciones agroclimaticas de Bolivia,
las limitaciones al aumento de la productividad y la
competitividad, y la necesidad de crear resiliencia en
el contexto del cambio climatico. Para responder a
los nuevos desafios y oportunidades agricolas, Bo-
livia necesitara una politica eficaz y congruente con
la capacidad institucional, inversiones especificas de
los sectores publico y privado, y la implementacion
de estrategias para gestionar de forma satisfactoria
los nuevos riesgos (el clima es solo un ejemplo) y los
impactos no deseados (por ejemplo, la pérdida de
biodiversidad).

1.2. Objetivos, alcance y destinatarios

Mientras Bolivia continda su transicion hacia una
economia cada vez mas urbanizada, garantizar un
desarrollo urbano y rural equilibrado es crucial para
lograr una modalidad de crecimiento inclusivo y sos-
tenible. La creaciéon de oportunidades para fomen-
tar la riqueza y la inclusidén en los espacios rurales,
incluidas las oportunidades en el sector agricola (la
base de la actividad rural) seguira siendo fundamen-
tal para el programa de desarrollo de Bolivia en los

préximos anos.

En términos globales, el sector agricola de Bolivia ha
registrado un crecimiento rapido, especialmente en el
ultimo decenio. Dos desafios importantes que enfren-
ta el sector son 1) sostener el crecimiento en el fu-
turo, y 2) garantizar que los beneficios derivados del
crecimiento agricola se traduzcan en un aumento de
la inclusién econdmica y la sostenibilidad ambiental.
Por ejemplo, a pesar de los notables avances en la
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reduccion de la pobreza, el ingreso medio de los ha-
bitantes que se encuentran por debajo de la linea de
pobreza debe aumentar en un 75 % para que salgan
de la pobreza. Asimismo, la continuacion de las mo-
dalidades actuales de crecimiento agricola, basadas
en la expansion de las tierras y el mayor uso de insu-
mos, probablemente pondra en grave peligro la provi-
sidn de servicios ecosistémicos esenciales y exacer-
bara los desafios relacionados con el clima, si no esta
debidamente controlada. Una mejor comprension de
las tendencias de desempenho sectorial y de los facto-
res impulsores y perturbadores del crecimiento en el
sistema agroalimentario ayuda a extraer ensenanzas
y brinda orientaciones para el futuro.

Desde esta perspectiva, en el presente informe se
procura analizar la transformacion y el desempe-
no actuales del sistema agroalimentario de Bolivia,
y destacar las oportunidades y vias para mejorar la
productividad, la competitividad y la resiliencia del
sector. Teniendo en cuenta los acontecimientos y fac-
tores impulsores y perturbadores relevantes a nivel
nacional e internacional, en el informe se examinan
las restricciones y las oportunidades de transfor-
macion del sector agricola y el sistema alimentario
mas amplio del pais, y se analiza su posible aporte al
fortalecimiento de la inclusion econdmica y la soste-
nibilidad ambiental.

En este informe se utilizan las publicaciones disponi-
bles, ejercicios econométricos, los analisis y sintesis
de los datos pertinentes, evaluaciones de expertos,
estudios de casos estructurados y ejemplos de bue-
nas practicas que han surgido en Bolivia y en otros
lugares, a fin de extraer ensenanzas para abordar las
oportunidades, los desafios y los riesgos relacionados
con la transformacidn de los sistemas agroalimenta-
rios. Los andlisis y la informacidn que se presentan
en este documento también adoptan una perspectiva
territorial para evaluar las caracteristicas espaciales
que elevan (o reducen) el dinamismo de la agricultura
en cada una de las cuatro macro-regiones de Bolivia e

identifican las oportunidades en materia de politicas.
En el reporte se presentan andlisis a profundidad y
perspectivas sobre cinco areas tematicas:

¢ Factores impulsores y perturbadores del creci-
miento agricola y la transformacion del sector.
En el capitulo 2 se analiza esta area tematica
mediante el examen de las diversas dimensiones
de la funcion que desempena la agricultura en la
economia en transicion de Bolivia. Se resumen las
evidencias sobre la dindmica cambiante de los
sistemas agroalimentarios. De cara al futuro, se
consideran los factores de la oferta y la demanda
que influyen en el tamano y la configuracién del
sector, y se destacan las oportunidades para que
la agricultura respalde los objetivos de desarrollo
nacional de manera mas efectiva.

¢ Modalidades y tendencias de productividad
agricola en los distintos territorios. El modelo
de expansidén de las tierras que ha predomina-
do en el crecimiento agricola en Bolivia durante
los ultimos decenios ha generado un aumento
limitado de la productividad, especialmente con
respecto a la productividad laboral y de la tierra.
Sin embargo, las cifras agregadas a nivel nacional
ocultan importantes disparidades regionales en
el desempeno de la productividad. En el capitu-
lo 3 se examina esta drea tematica mediante una
evaluacidn general de las tendencias del desem-
pefo y comercio agricola, y resena las principa-
les caracteristicas de los sistemas de produccion
de las cuatro macro-regiones de Bolivia. En el
capitulo 4 se abordan las cuestiones relativas a
la productividad y la eficiencia mediante analisis
econométricos - analisis de frontera estocastica
(AFE) y estimaciones de meta-frontera (EMF). En
este capitulo se identifican los principales facto-
res determinantes de la eficiencia técnica en las
cuatro macro-regiones de Bolivia y se ponen de
manifiesto importantes diferencias en la eficien-
cia entre las regiones, los cultivos y los grupos de
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productores. Estos analisis, aunque se basan en
gran medida en datos, son esenciales para com-
prender la situacion actual de la eficiencia de la
productividad en diferentes regiones y cultivos,
e identificar las oportunidades para abordar las
deficiencias en el desempeno. Estos analisis tam-
bién son muy importantes para informar a los res-
ponsables de la formulacion de las politicas sobre
los déficits de conocimientos e informacion sobre
la medicion y el seguimiento del desempeno de la
productividad en Bolivia.

Limitaciones a la competitividad dentro de las
cadenas de valor y en las distintas macro-regio-
nes. En Bolivia, solo unos pocos productos basicos
agricolas estan integrados con las cadenas de va-
lor globales, e incluso estos productos enfrentan
limitaciones que menoscaban su competitividad.
A fin de comprender los factores que determinan
la competitividad, en el capitulo 5 se examina la
competitividad del sector agricola en Bolivia en
relacién con parametros internacionales y paises
utilizados como pardmetro de comparacion, mi-
rando como mayor detalle las limitaciones y las
oportunidades en materia de competitividad de
las principales cadenas de valor de la agricultura
y la agroindustria.

Perspectivas sobre el marco normativo en apo-
yo de la productividad y la competitividad. En el
capitulo 6 se examinan el marco normativo y el
gasto publico vigentes actualmente en el sector
agricola. Se presta especial atencién a los facto-
res facilitadores de la productividad y la compe-
titividad y a las estrategias para integrar a mas

productores en las cadenas de valor y mejorar el
desempeno de las mismas, lo que incluye la inte-
gracién de consideraciones nutricionales en las
cadenas de valor y en las intervenciones agricolas
en general.

¢ El clima como factor perturbador del aumento
del crecimiento sostenido y oportunidades para
reducir la impronta ambiental del sector. En el
capitulo 7 se presenta una resena de los desafios
que los factores climaticos plantean para el sector
agricola. Se hace hincapié en la forma en que la
agricultura climaticamente inteligente (CSA) pue-
de ayudar al sector a adaptarse al cambio clima-
tico y mitigarlo. Se centra la atencién en los ins-
trumentos de transferencia de riesgos que existen
actualmente en el pais para gestionar los riesgos
climaticos. También se destacan las oportunida-
des para reducir la huella ambiental del sector
agricola.

En la seccidn final, se sintetizan las conclusiones y
repercusiones del analisis. Asimismo, se sefalan las
politicas y las inversiones que permitiran el creci-
miento inclusivo y sostenible de la agricultura.

En sintesis, en este informe se presenta un panorama
completo del sector agroalimentario de Bolivia. Se
combinan analisis generales y exhaustivos de temas
de importancia e interés para un publico amplio, que
incluye a profesionales del desarrollo, responsables
de la formulacion de politicas, académicos, estudian-
tes, agentes privados y a todas las partes interesadas
en mejorar los aportes del sector agroalimentario
para el crecimiento inclusivo y sostenible de Bolivia.
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Cuadro 1. Tasa media de crecimiento anual del PIB total y per capita (%):
Bolivia frente a los pares de la region y los pares estructurales
(periodo 2003-17)

Bolivia | 2.9 | 48
Pares regionales & Regidn
Brasil 1.8 2.7
Colombia 3.1 4.3
Paraguay 2.7 4.5
Peru 4.2 5.5
América Latina y el Caribe 1.8 2.9

Pares estructurales & grupo de ingreso

Kazajistan 4.9 5.3
Ecuador 2.4 3.9
Ghana 4.2 6.6
Mongolia 6.1 7.7
Camerun 1.4 4.1
Ingreso medio bajo 4.3 5.8

Fuente: Calculos basados en datos de los Indicadores de Desarrollo Mundial.

2.1. Desempeno economico de Bolivia
en el contexto regional y estructural

En menos de dos décadas, Bolivia ha surgido como
una estrella de la economia regional y se ha converti-
do en una de las economias de mas rdpido crecimien-
to de la region de América Latina y el Caribe (ALC). El
crecimiento del PIB real en Bolivia se ha encontrado
entre los mas altos de la regién, con un aumento del
4,5% por ano, en promedio, entre 2003 y 2019%. Esta
tasa estd muy por encima del promedio regional y
supera a la que registran varios pares de la region’.
Durante el periodo comprendido entre 2006 y 2019,
el PIB per capita de Bolivia aumentdé de USD 1227 a

USD 3552, lo que le permitid llegar a ser un pais de
ingreso mediano-bajo en 2010. Si bien estos logros
son muy importantes en el contexto regional, cuando
se evalua a Bolivia en el contexto de sus pares es-
tructurales® y su grupo de ingreso, los resultados son
menos notables (cuadro 1).

En Bolivia, el rapido crecimiento econémico ha sido
el resultado de las condiciones internacionales fa-
vorables, la politica macroeconémica moderada, la
inversidn publica y el consumo privado. El consumo
privado se ha visto impulsado por la creciente pobla-
cion joven de clase media urbana (dos tercios de los
2,6 millones de bolivianos de 16 a 29 anos de edad

6 Segun las cifras publicadas recientemente por el Instituto Nacional de Estadistica (INE), se estima que el crecimiento

del PIB en 2018 fue del 4,22 %.

7 Pares de la region: exportadores de productos basicos de ingreso mediano de América del Sur con mas de 5 millones

de habitantes, excepto Venezuela.

8 Pares estructurales: exportadores de petréleo de ingreso mediano no fragiles, con exportaciones de hidrocarburos de
entre el 25 % y el 65 % de las exportaciones de bienes y una poblacién de 1 millén a 100 millones de habitantes.

38



Grafico 1. Poblacion rural y urbana, Bolivia

a) Poblacion rural y urbana
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Fuente: a) Indicadores de Desarrollo Mundial, b) INE.

viven en centros urbanos). La tasa de urbanizacion de
Bolivia estad convergiendo con la de sus pares regio-
nales. En 2017, alrededor del 68 % de los bolivianos
vivia en las zonas urbanas, lo que significa un aumen-
to respecto del 37 % registrado en 1960. Entre 1950y
2012, la poblacién urbana del pais crecié a una tasa
anual del 3,7 %, casi cinco veces mas rapido que el
crecimiento demografico en las zonas rurales. Como
se senald, la urbanizacién en Bolivia se ha centrado
en las zonas periurbanas de Santa Cruz, Cochabam-
ba y La Paz, las tres ciudades mds grandes, donde
reside mas de la mitad de la poblacién urbana (Banco
Mundial, 2015)°. Entre 1992 y 2012, la tasa media de
crecimiento anual de la poblacidn periurbana fue del
8,2 % en Cochabamba, 7,4 % en Santa Cruzy 4,1 %
en La Paz.

El desempeno econdmico positivo de Bolivia se ha
traducido en extraordinarios avances sociales des-
de mediados de la década de 2000. El crecimiento
ha sido, sin dudas, inclusivo, y se han registrado im-

portantes mejoras en la redistribucion del ingreso y
la reduccién de la pobreza y la pobreza extrema. El
aumento del ingreso ha dado lugar al surgimiento
de una creciente clase media, que, segun las cifras
oficiales, ha aumentado del 35 % en 2005 al 58 %
en 2017. La pobreza ha disminuido del 63 % de la
poblacion (2003) al 36,4 % (2017) y al 34,6 % (2018)™.
El coeficiente de Gini de desigualdad, que solia ser
uno de los mas elevados de la region, también se
redujo drésticamente de principios de la década de
2000 a 2011 (de 0,6 a 0,46); sin embargo, el cambio
ha sido menos perceptible en los ultimos afos (en
2017, alcanz6 un valor de 0,44). Entre 2000 y 2014,
el aumento de los ingresos fue el principal factor de-
terminante de la reduccién de la pobreza, tanto en
las zonas rurales como en las urbanas. En los anos
posteriores, durante los cuales la pobreza ha dismi-
nuido mas lentamente, la redistribucién del ingreso
ha pasado a desempenar una funcién mas decisiva
para reducir la pobreza (Banco Mundial, 2019).

9 Urbanization Trends in Bolivia: Opportunities and Challenges (Tendencias de urbanizacién en Bolivia: Oportunidades y

desafios), mayo de 2015, Banco Mundial.

10 Sitio web del INE.
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Grafico 2. La pobreza en Bolivia

a) Incidencia de la pobreza
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Fuente: a) y ¢) calculos basados en datos del INE; b) Ministerio de Planificacion del Desarrollo.

Los avances en la reduccidn de la pobreza rural han
sido especialmente notables; la tasa de pobreza rural
ascendia a casi el 90 % en los anos noventa y se habia
reducido al 55 % en 2017. En los centros urbanos,
el 29 % de las personas es pobre; con respecto a la
poblacién, en Bolivia el mayor nimero de personas
pobres actualmente vive en los centros urbanos (el
54 % de los pobres del pais). Sin embargo, la pobre-

za moderada y la pobreza extrema siguen estando
mas concentradas en las zonas rurales. El 62 % de
las personas en situacion de pobreza extrema vive
en las zonas rurales. La pobreza no esta distribui-
da de manera uniforme en las zonas geogréficas de
Bolivia (grafico 2c). Las tasas de pobreza mas altas
corresponden a los departamentos de Chuquisaca y
Potosi, cuyas tasas de pobreza ascendian al 52,9 % y
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Grafico 3. Desglose sectorial del PIB, Bolivia, 2000-17 (%)
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51,2 %, respectivamente, en 2017, mientras que las
mas bajas se registran en el departamento de Santa
Cruz (25,6 %). En los departamentos de Potosi, Oruro
y La Paz en el Altiplano; Pando y Beni en la Region
Amazodnica, y Chuquisaca en la Regién Subandina y
los Llanos, se registraron las tasas mas altas de po-
breza rural y pobreza extrema (graficos 2b y 2c). La
pobreza afecta desproporcionadamente a los pueblos
indigenas, que componen el 42 % de la poblacidn (el
52 % de los pueblos indigenas vive en las zonas ru-
rales). Ademas del origen étnico, las diferencias en
razén del género y entre las zonas rurales y urbanas
exacerban la pobreza.

2.2. La agricultura en una economia
en transicion

El cambio estructural se esta produciendo muy len-
tamente en la economia de Bolivia. La composicion
del PIB se ha mantenido relativamente estable desde
principios de la década de 2000 (grafico 3a, 3b). Las

actividades primarias como la mineria y el gas con-
tindan dominando la actividad econdémica; de hecho,
Bolivia todavia es uno de los paises mas dependien-
tes de los productos basicos de la region de América
Latina y el Caribe. En 2017, la proporcién del PIB de
los sectores de mineria e hidrocarburos combinados
alcanzé el 12,2 % y aporté el 62,2 % del valor de las
exportaciones totales. El sector crecié a una tasa pro-
medio del 6 % durante el periodo 2000-17, y a pesar
de laintencidn del Gobierno de diversificar la base de
exportaciones del pais, poco se ha avanzado (la pro-
porcion de los minerales e hidrocarburos en el valor
de las exportaciones aumenté 22 puntos porcentua-
les entre 2003 y 2016).

En un contexto de volatilidad de los precios de los pro-
ductos basicos, el crecimiento del sector ha mostrado
mayor dinamismo durante los ultimos 4 afos (6,6%
durante el periodo 2016-19) que otros sectores como
la construccion, el transporte, la agricultura y los servi-
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Cuadro 2. Crecimiento sectorial en Bolivia (%)

a. Crecimiento sectorial en Bolivia (%)

Agricultura, Silvicultura y Pesca 6.6%

5.2%
7%

Administracién Publica
Restaurantes y Hoteles
Servicios sociales
Servicios financieros 8%
Transporte y comunicaciones
Comercio 6%

Construccion

Electricidad, gas y agua

Manufactura

3.5%

Minas

-4.0% -2.0% 0.0%

2.0%

4.0% 6.0% 8.0%

b. Incidencia de los sectores en el crecimiento del
PIB Promedio (2017-2019)

Administracién Publica
Restaurantes y Hoteles
Servicios sociales

Servicios financieros
Transporte y comunicaciones
Comercio

Construccion

Electricidad, gas y agua

Manufactura

Minas -0.37

Agricultura, Silvicultura y Pesca

-0.60 -0.40 -0.20 0.00 0.20 0.40 0.60 0.80 1.00

Fuente: Calculos basados en datos del INE.

cios (privados y publicos) que han registrado un menor
dinamismo (cuadro 2a) y mayor incidencia en el cre-
cimiento del PIB promedio (Cuadro 2.b). Asimismo, el
valor de las exportaciones de minerales y gas ha dis-
minuido considerablemente, de USD 12,89 millones en
su nivel maximo en 2014 a USD 7,8 millones en 2017.

La transformacién del sector agricola de Bolivia sugie-
re que el pais ha seguido la trayectoria de desarrollo
general observada en las economias de todo el mun-
do. Esta trayectoria se describe en el Informe sobre el
desarrollo mundial 2008: Agricultura para el desarrollo
(Banco Mundial, 2008) como una serie de etapas en la
que las economias efectdan la transicidn y dejan de
ser economias basadas en la agricultura para conver-
tirse en economias en la etapa previa a la transicion,
en transicion, en vias de urbanizacion, y en ultima ins-
tancia, en economias desarrolladas. Una caracteristi-
ca importante de esta transicién es que la proporcion
de la agricultura en la economia y el empleo tiende a

disminuir gradualmente a medida que la economia se
desarrolla. La disminucion de la proporcién de la agri-
cultura en la economia es congruente con la reasig-
nacion de mano de obra desde un sector agricola con
gran intensidad de mano de obra y baja productividad
hacia otros sectores donde la productividad es mayor,
como las manufacturas o los servicios.

En estudios recientes del Banco Mundial y otras enti-
dades, se ha puesto en duda la magnitud del aumento
de la productividad y el crecimiento econémico de-
rivado de la reasignacidén de mano de obra desde la
agricultura hacia los sectores industriales. En estos
estudios se destacan pruebas que confirman que el
posible aumento quizas no sea tan grande como se
lo suele representar y que, de hecho, podria ser me-
nor de lo que se pensaba. Las pruebas indican que
la transformacidn estructural podria avanzar mas
rapidamente si se realizaran esfuerzos para fomen-
tar el aumento de la productividad dentro y fuera de

11 La manufactura incluye categorias como azucar y confiteria; productos de molineria y panaderia; madera y productos
de madera; productos lacteos; carnes frescas y elaboradas, y productos alimenticios diversos.
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Grafico 4. Proporcién de la agricultura en el empleo total,
Bolivia frente a los pares estructurales y de la region (2000-18)
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la finca, con el objetivo de desplazar hacia arriba el
equilibrio del mercado de trabajo'.

En Bolivia, durante los ultimos 15 afos, la mano de
obra se ha desplazado desde la agricultura hacia
las manufacturas y los servicios (grafico 4), general-
mente en el sector urbano informal; sin embargo, el
sector agricola continia empleando alrededor de un
cuarto de la poblacién, mas que la agricultura en los
pares de la regidn, a excepcion de Perd. Al comparar
a Bolivia con sus pares estructurales, su proporcion
de la agricultura en el empleo total en 2017 es similar
a la de Ecuador, aunque la transformacién del em-
pleo en el sector agricola se estd produciendo mas
rapido en Bolivia que en Ecuador. Al mismo tiempo,
esta transformacion avanza a un ritmo mucho mas
lento en Bolivia que en otros paises dependientes del
petréleo (pares estructurales), como Mongolia y Ka-
zajstan. En Kazajstan la proporcion de la agricultura

en el empleo total se ha reducido a la mitad desde
la década de 2000, del 36 % en los primeros anos
del nuevo milenio al 18 % en 2017. Sin embargo, en
comparacion con otras economias que dependen en
gran medida de la agricultura de la regién de Amé-
rica Latina y el Caribe, como Nicaragua y Honduras,
la velocidad con la que la mano de obra abandona la
actividad agricola ha sido mayor en Bolivia. En 1991,
la proporcion de la agricultura en el empleo total en
Bolivia, Nicaragua y Honduras era del 40 %, 31 %y
38 %, respectivamente; en 2018, estas cifras eran del
28 %,31 %y 31,9 %'

La disminucién de la proporcion del empleo en el
sector agricola en el empleo total a largo plazo no
significa que en Bolivia el empleo en el sector agri-
cola se haya estancado o esté disminuyendo. En el
grafico ba, se presentan los resultados de una eva-
luacién efectuada recientemente por la Organiza-

12 Harvesting Prosperity: Technology and Productivity Growth in Agriculture (Fomento de la prosperidad: La tecnologia y el
crecimiento de la productividad en la agricultura), Banco Mundial, de préxima aparicion.

13 Nicaragua es un pais en el que se ha observado una tendencia opuesta desde 2008, con un aumento del empleo en el
sector agricola, luego de una tendencia de rapida disminucidn, con anterioridad a 2008.
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cion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y
la Agricultura (FAQ) de la transformacidn estructural
de la agricultura en América Latina y el Caribe. En el
grafico se muestran las tasas de crecimiento medias
del empleo en los sectores agricolas y no agricolas.
La linea roja es la linea de isocrecimiento: los paises
que se encuentran sobre esta linea presentan un cre-
cimiento mas rdpido del empleo en los sectores no
agricolas. Bolivia se encuentra en primer lugar, con
un crecimiento del empleo en sectores no agricolas
mas rapido que el de Ecuador, Perd y Paraguay. En los
paises situados a la izquierda de la linea azul, se ha
registrado un crecimiento negativo del empleo en el
sector agricola, lo que pone de manifiesto la transfor-
macion estructural de sus mercados de trabajo. Esta
parte del grafico muestra que el crecimiento del em-
pleo en el sector agricola ha sido positivo en Bolivia;
de hecho, la proporcidn de la agricultura primaria en
el empleo total en zonas rurales es mayor en Bolivia
gue en todos los otros paises de América Latina y el
Caribe, lo que indica que en Bolivia la transformacion
de los mercados de trabajo de las zonas rurales aun
esta pendiente (grafico 5b).

En el grafico bc, se presenta un cuadro complejo
sobre la etapa de la transicion agricola en la que se
encuentra Bolivia en comparacion con otros paises
de América Latina y el Caribe y sus pares estructura-
les, de acuerdo con los cambios en la proporcién del
valor agregado de la agricultura en el PIB total y el
empleo total. Como se muestra en el grafico, si bien
la proporcion del valor agregado de la agricultura en
el PIB total esta disminuyendo en Bolivia, no se esta
reduciendo a una tasa comparable con las tasas de
las economias en vias de urbanizacién de la region.
Paraguay, por ejemplo, tiene una proporcion del valor
agregado de la agricultura en el PIB total levemente
menor que Bolivia, pero la proporcion de la agricul-
tura en el empleo total es mucho menor. Asimismo,
si bien la proporcién de la agricultura en el empleo
total es similar en Bolivia y Ecuador, este dltimo ha

diversificado mas eficazmente su economia (la pro-
porcion de la agricultura en el PIB total se ha reduci-
do a un solo digito). En Kazajstan, un par estructural
qgue depende en gran medida del petrdleo y la mineria
y ha presentado sintomas del “sindrome holandés”
desde principios de la década de 2000, las personas
se han desplazado rdapidamente del sector agricola,
sobre todo hacia el sector de los servicios, lo redujo
de forma considerable la presencia de la agricultura
en toda la economia.

La disminucién de la proporcién de la agricultura
en el PIB total no implica que el sector no esta cre-
ciendo. Por el contrario, el volumen y el valor de la
produccion agricola han aumentado constantemente
en Bolivia. Durante el periodo 2000-17, en Bolivia se
registré un crecimiento medio anual del PIB agricola
del 3,0 %, cifra que supera a la de la mayoria de los
pares regionales del pais y se encuentra entre las
tasas mas altas de sus pares estructurales, en es-
pecial, durante la década actual (grafico é). Durante
el mismo periodo, el crecimiento medio anual de la
agricultura lleg6 al 4,3 %; ademas, el sector ha creci-
do con mayor rapidez desde 2013, y alcanzé una tasa
media anual del 4,9 %.

Otra caracteristica importante de la modalidad ge-
neral de transformacién del sector agricola es que
se fortalecen las vinculaciones progresivas y regre-
sivas en el sector agricola, y se reduce la proporcién
del sector primario en la actividad econdmica total
(Banco Mundial, 2008). Sin embargo, esas vinculacio-
nes progresivas y regresivas pocas veces se estiman,
aunque dichas estimaciones podrian brindar un pa-
norama mas exacto de la importancia de la agricultu-
ra en una economia. Para comprender la importancia
“real” de la agricultura, se estima un “valor agregado
de la agricultura ampliada” segin la metodologia pro-
porcionada por Foster y Valdés (2015). En el recua-
dro 2 se muestran los resultados correspondientes
a Bolivia.
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Grafico 5. La transformacion del sector agricola en Bolivia

a) Crecimiento del empleo en sectores agricolas y

no agricolas en América Latina y el Caribe, b) Empleo rural por actividad econémica, 2016
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Grafico 6. Crecimiento del valor agregado de la agricultura, Bolivia,

2000-19
a) PIB agricola como proporcién del PIB total, b) Crecimiento del PIB agricola,
2000-19 Bolivia y paises comparables 2000-17
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Fuente: Calculos basados en: a) el INE, b) Indicadores de Desarrollo Mundial.

Recuadro 2. Nueva evaluacion de los aportes de la agricultura a la
economia de Bolivia (PIB agricola ampliado)

Para la estimacion del valor agregado de la agricultura ampliada, se utilizé la matriz de insumos y pro-
ductos de Bolivia de 2012. Esta matriz, que calcula y proporciona el INE, incluye 35 actividades econo-
micas y las transacciones entre ellas. Los primeros cinco sectores (productos agricolas no industriales,
productos agricolas industriales, coca, productos pecuarios, y silvicultura, caza y pesca) se consideran,
en conjunto, como el sector primario.

En el cuadro 3, se presenta el valor agregado ampliado estimado para el sector primario. Cabe destacar
gue la proporcion de valor agregado aumenta 5,35 puntos porcentuales, del 12,9 % al 18,3 %. El aporte
de las vinculaciones progresivas es ain mayor que el de las regresivas, lo que implica que otros secto-
res como las manufacturas y los servicios dependen mucho mas del sector primario para obtener los
insumos, y el sector primario depende menos de esos sectores para hacerlo.
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Cuadro 3. Valor agregado del sector primario renovable y sus
vinculaciones, 2012

°
I
=
=
=
(%]
-

Descripcion
de la actividad

©
L.
[
-]
o
=
]
0
o

Proporcion del
sector en el valor
agregado total (%)

Participacion
en sectores
progresivos (%)

Participacion
en sectores
regresivos a mitad
del periodo (%)

Suma de
los sectores
regresivos y

progresivos (%)

Participacion en
el valor agregado

ampliado total (%)

Productos agricolas
1 5,808 % 1,501 % 0,142 % 1,643 % 7,451 %
no industriales
Productos agricolas
2 2,403 % 0,679 % 0,434 % 1,114 % 3,616 %
industriales
3 Coca 0,624 % 0,000 % 0,001 % 0,001 % 0,626 %
Productos ganade-
4 2,847 % 1,462 % 0,088 % 1,550 % 4,397 %
ros
Silvicultura, cazay
5 1,250 % 0,968 % 0,079 % 1,047 % 2,297 %
pesca
Total 12,932 % 4,610 % 0,745 % 5,355 % 18,287 %

En el cuadro 4 se ilustra la dependencia de ciertas actividades econdémicas claves en el sector prima-

rio. Es interesante senalar que los productos lacteos tienen una dependencia del 30% del en el sector

primario para obtener los insumos y una dependencia del 70% en otros sectores, como el azlcar, las

maquinarias, y el transporte y almacenamiento. De modo similar, las carnes frescas y procesadas tie-

nen una dependencia del 65,6% del sector primario y del 34,4% de otros sectores. Una gran parte de la

dependencia del sector primario esta relacionada con la actividad econdmica en la produccion ganadera.

Cuadro 4. Dependencia de las principales actividades econémicas
del sector primario

“ Dependencia del sector primario Dependencia de otros sectores

Restaurantes y hoteles 7,74 % 92,26 %
Madera y productos de madera 26,68 % 73,32 %
Productos lacteos 30,14 % 69,86 %
Productos de molineria y panaderia 34,46 % 65,54 %
Azucar y confiteria 40,96 % 59,04 %

Carnes frescas y elaboradas 65,66 % 34,34 %
Productos alimenticios diversos 68,61 % 31,39 %
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Un rasgo distintivo de la transformacién del sector
agricola de Bolivia es que la estrategia de crecimiento
se basa cada vez mads en la expansion de la produc-
cion de productos bdsicos para satisfacer la creciente
demanda nacional e internacional. En consecuencia,
la proporcion de los productos agricolas industria-
les (especialmente, la soja y los subproductos de la
soja) en el PIB agricola total aumenté del 7 % al 22 %
entre 1988 y 2017. Sin embargo, cabe destacar que
una gran parte de este cambio en la composicion del
PIB agricola se produjo a fines de los afios ochentay
noventa y, desde entonces, poco ha cambiado.

Las categorias de mas rapido crecimiento durante el
periodo 2000-17 fueron la pesca, la silvicultura y la
caza, que se incrementaron casi un 4% durante el pe-
riodo, aunque a partir de una base inicial baja, segui-
das de la produccién ganadera (3,5%) y los productos
industriales (3,1%). El valor de los cultivos industria-
les se duplicé con creces durante el mismo periodo, y
el crecimiento en esta categoria ha sido extraordina-
rio desde 2016 para todas las categorias (Grafico 7d).

La concentracidn en unos pocos cultivos comerciales,
combinada con la mecanizacidn de la producciény la
creacion de economias de escala, se tradujo en una
importante expansidn de la superficie agricola. En el
2016, las oleaginosas y los cereales representaban el
84,5% de la superficie sembrada agricola. Entre 1996
y 2016, la superficie de cultivo de cereales aumen-
té un 4,1%, en promedio, mientras que la superficie
de cultivo de oleaginosas se incrementé un 4,8%. La
superficie sembrada con soja se expandié un 191%
durante los ultimos 20 anos, y llegé a 1,3 millones
de hectareas en el 2016. Como se desprende de los
parrafos siguientes, la evolucién de la demanda de
alimentos y los sistemas alimentarios en el pais en
general ha tenido importantes impactos en el uso de
la tierra y modalidades de cultivos y ganaderia.

2.3. Evolucion de la demanda de
alimentos, modernizacion del
sistema alimentario y problemas
nutricionales en Bolivia

Los cambios en las preferencias alimentarias den-
tro de Bolivia, como resultado de la urbanizacion, el
aumento de los ingresos y la mayor participacion de
las mujeres en la fuerza laboral, han influido notable-
mente en los alimentos que se producen a nivel local
y se importan. Los cambios en los habitos alimenta-
rios en Bolivia se asemejan a los observados a nivel
internacional, por ejemplo, el mayor consumo de pro-
teinas de origen animal, edulcorantes caléricos agre-
gados (especialmente en las bebidas), carbohidratos
refinados, alimentos altamente procesados ultrarre-
finados, alimentos precocinados para consumir como
bocadillos y aceites comestibles para freir alimentos.

El consumo de carne en el pais ha aumentado con-
siderablemente, en especial el consumo per cépita
de aves de corral, que alcanzé los 42 kilogramos en
2016, en comparacién con los 10 kilogramos per ca-
pita registrados 20 anos antes. Actualmente, Bolivia
tiene una de las tasas mas altas de consumo de aves
de corral de América Latina y el Caribe. El consumo
de carne vacuna se ha incrementado a una tasa anual
del 3 % desde 2010y es ligeramente superior al con-
sumo medio mundial, pero muy inferior al promedio
regional. En informes recientes del sector, se destaca
que el consumo de carne de cerdo ha aumentado casi
un 10 % por ano en los ultimos cuatro afos.

Estos cambios en el consumo diario de alimentos
se reflejan en la evolucién de la produccién agrico-
la. La avicultura ha surgido con fuerza desde el ano
2000; en 2017 era casi un 270 % mds alta que en el
ano 2000. La misma comparacién para la produccion
lechera indica un cambio del 75 %, y en el caso de
la carne vacuna, del 71 %. Las ventas per capita de
alimentos ultraprocesados durante el periodo com-
prendido entre 1999 y 2013 fueron bajas en Bolivia
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Grafico 7. Composicion y crecimiento del valor agregado agricola, Bolivia

a) Desglose del PIB agricola, 2000-17

b) PIB agricola, 1988y 2017
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c) Crecimiento por categorias agricolas
(miles de bolivianos, constantes de 1990)
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d) Tasas medias de crecimiento por
categorias agricolas (%, en valor)

Catego

Productos
agricolas no 2.5 6.6
industriales
Productos
agricolas 3.1 7.9
industriales
Coca 1.7 -0.4
Ganaderia 3.5 6.8
Pesca,
silvicultura 'y 3.9 2.3
caza

Fuente: Calculos basados en datos del INE.

(41 kilogramos per capita) en comparacion con otros
paises de la region (México, 160 kilogramos; Chile,
120 kilogramos); sin embargo, las ventas de estos
productos han aumentado constantemente en todos
los paises de América Latina y el Caribe, y el mayor
incremento se registré en Bolivia (+151 %) (Organi-
zacion Panamericana de la Salud, 2013). El rapido

crecimiento del subsector de las aves de corral y de
otros subsectores de la ganaderia ha impulsado la
gran expansién de la produccién de cultivos oleagi-
nosos, especialmente, la soja. El consumo de bebidas
azucaradas es inferior a los niveles regionales, pero
superior al promedio mundial, mientras que el consu-
mo de grasas trans es equiparable al promedio regio-
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Grafico 8. Composicion de la alimentacidn, Bolivia frente a los promedios
mundiales y regionales
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Fuente: Bolivia: Perfil nutricional del pais, Informe de la Nutricién Mundial (2018).

nal y asciende a casi el doble del promedio mundial.
Por otra parte, el consumo de hortalizas se ubica muy
por debajo de los promedios regionales y mundiales
y, junto con la leche, las frutas y las legumbres, pre-
senta importantes oportunidades para aumentar el
consumo en Bolivia (grafico 8).

Los cambios en los habitos alimentarios también im-
plican cambios en los lugares donde las personas co-
men y compran alimentos. Los datos de las Encues-
tas Continuas de Hogares realizadas por el INE en los
anos 2003-04 y 2015-16 indican que la proporcién
de alimentos y bebidas consumidos fuera del hogar
aumentd del 19,4 % al 33,4 % durante el periodo de
12 anos, debido al mayor nimero de vendedores de
alimentos en la via publica y pequenos restaurantes,
y mas recientemente, de establecimientos internacio-
nales de comida rapida.

Los datos publicados por el INE brindan un panorama
de los gastos alimentarios de los hogares y mues-
tran que los bolivianos gastan, en promedio, el 27,06
% de su ingreso en alimentos y bebidas sin alcohol,
lo que representa un ligero cambio en comparacion
con los datos registrados en 2007 (27,37 %). Solo se
observan marcadas diferencias en el porcentaje del
ingreso de los hogares aplicado a las compras de ali-
mentos fuera del hogar, que aumenté del 11,07 % en
2007 al 13,95 % en 2016,

En Bolivia, los mercados tradicionales siguen siendo
el principal lugar donde se compran los alimentos.
La modernizacién de los mercados tradicionales es
una novedad reciente; sin embargo, ciudades como
Santa Cruz y La Paz han realizado inversiones muy
importantes para mejorar la infraestructura en los
mercados mayoristas y en los grandes mercados

14 Los opositores sostienen que es muy improbable que los considerables aumentos del crecimiento medio de los ingre-
sos reales que se han producido, en particular durante el periodo 2007-14, no se hayan traducido en una reduccion
importante de la proporcion de gastos alimentarios en los ingresos totales de los hogares. Asimismo, sugieren que la
explicacién podria estar relacionada con problemas de los datos del INE.
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Grafico 9. Tasas de retraso en el crecimiento y sobrepeso en niifos
menores de 5 afos
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Fuente: Bolivia: Perfil nutricional del pais, Informe de la Nutricion Mundial (2018).

minoristas tradicionales. La penetracién de los su-
permercados y establecimientos minoristas y mayo-
ristas modernos ha avanzado a un ritmo mas lento
en Bolivia que en otros paises de América Latina y
el Caribe, pero estd aumentando rapidamente, en
particular, en Santa Cruz. Se prevé que la expansién
de los supermercados se acelerara en las préximas
décadas, lo que influird en las opciones alimentarias
y creard oportunidades para consolidar y modernizar
las cadenas de suministro, que incluirdn importantes
inversiones en la mejora de la cadena de frio, la lo-
gistica agricola en general y la seguridad alimentaria.
Junto con los establecimientos modernos de venta
de alimentos, los mercados tradicionales seguirdn
siendo una via importante para vincular el suminis-
tro agricola con la demanda de los consumidores, y
también continuardn cumpliendo una destacada fun-
cion social y cultural, en especial, para las comunida-
des indigenas. El crecimiento sostenido del ingreso,
el desarrollo de la infraestructura, el aumento de la
inversién extranjera directa y los factores inducidos
por las politicas también pueden influir considerable-

mente en la velocidad de la transformacidn agroali-
mentaria de Bolivia.

Mientras se producen estos cambios en los habitos
alimentarios, en Bolivia se registran diversos proble-
mas de salud vinculados con la nutricidn deficiente:
hambre (y hambre oculta), malnutricion y obesidad.
En el pais se ha reducido considerablemente el ni-
mero de personas malnutridas (del 33 % en 2000 al
20 % en 2016); sin embargo, también se han registra-
do rapidos aumentos de la obesidad y el sobrepeso,
que son factores de riesgo de numerosas enfermeda-
des crdnicas y no transmisibles. La tendencia hacia el
aumento de la obesidad y el sobrepeso en los ninos y
las mujeres cominmente observada en otros paises
de ingreso bajo y mediano alto también se observa
en Bolivia. Entre 2003 y 2018, Bolivia logré una ex-
traordinaria reduccion del retraso en el crecimiento
en ninos menores de 5 anos —aunque el retraso en
el crecimiento sigue siendo muy alto en las zonas ru-
rales (24 %) en comparacion con las zonas urbanas
(12,2 %)— pero el mismo grupo etario actualmente
padece sobrepeso, trastorno que es cada vez mayor
en los entornos urbanos y rurales (grafico 9). La coe-
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xistencia de la emaciacidn, el retraso en el crecimien-
to y el sobrepeso entre los nifos menores de 5 afos
asciende al 2,2 %. Las tasas de sobrepeso y obesidad
son especialmente preocupantes en el siguiente gru-
po de edad superior (de 5 a 19 afos). En 2015, el 26,2
% de los nifios de este grupo de edad y el 29,9 % de
las nifas tenian sobrepeso, y el 9,7 % de los ninos y
el 8,5 % de las ninas padecian obesidad.

El Gobierno ha abordado de manera proactiva el
desafio de la obesidad y el sobrepeso. En 2016, el
Gobierno publicé la Ley de Promocion de la Alimen-
taciéon Saludable (Ley N.° 775) para respaldar los
esfuerzos iniciales por mejorar el consumo de ali-
mentos tradicionales y altamente nutritivos, que se
han desaprovechado, a veces estigmatizados como
“comida de gente pobre”, y se han descuidado, pero
que son elementos integrales de la cultura y las tra-
diciones de Bolivia.

2.4. Nuevos desafios y oportunidades

Las ultimas décadas han sido una etapa de enorme
crecimiento econédmico y prosperidad general; sin
embargo, seguln las estimaciones mas recientes, los
avances en la reduccion de la pobreza y en los mer-
cados de trabajo se debilitaron durante el periodo
comprendido entre 2014y 2017. Durante ese periodo,
Bolivia logré mantener tasas de crecimiento dindmico
frente a las presiones mundiales, como la caida de
los precios internacionales del petréleo, la reduccién
de otros precios de exportacidn y la apreciacion del
doélar estadounidense.

En una evaluacion reciente que llevo a cabo el Banco
Mundial'®, se determind que, si bien el crecimiento
econdmico se ha mantenido en un buen nivel, los im-
pactos de las crisis externas se tradujeron en una
reduccion del aumento del ingreso medio de los ho-
gares durante el periodo 2014-17, factor que impulsé
una importante reduccion de la pobreza en el pasado.

La baja en los ingresos laborales no obedecié a una
reduccién del empleo, sino a un incremento de los
trabajos no convencionales, especialmente, el trabajo
por cuenta propia, y la disminucién de los ingresos
fue principalmente producto de la reduccidén en los
ingresos laborales. El ingreso medio de los hogares
se compenso, en parte, con los cambios en la linea
de pobreza vinculados con los menores costos de la
canasta basica de los pobres, especialmente en las
zonas rurales.

En el sector agricola, en los principales sectores de
productos basicos tradicionales como la soja y, es-
pecialmente, los sectores no tradicionales como la
quinua (con una elevada participacién de pequefos
agricultores), se ha observado una considerable re-
duccidén del aumento de los ingresos como consecuen-
cia de la disminucién de los precios internacionales.

Al mismo tiempo, varios productos de la canasta de
alimentos (como las papas y el arroz) enfrentaron
una mayor competencia de precios debido a las im-
portaciones, como resultado de la depreciacién de las
monedas nacionales frente al délar estadounidense
en los paises competidores.

Ante el dificil entorno externo, las autoridades han
aplicado politicas anticiclicas y un ambicioso plan
quinquenal de inversidn, el Plan de Desarrollo Eco-
némico y Social 2016-2020 (PDES), aprobado a prin-
cipios de 2016. Este plan incluye un amplio programa
de inversién publica financiado mediante reservas
macroeconémicas, préstamos del Banco Central y
financiamiento externo. El PDES ha fomentado el
crecimiento, pero también ha contribuido a los dé-
ficits fiscales y de la cuenta corriente externay a la
pérdida de las reservas de divisas (Fondo Monetario
Internacional, 2018a). Los especialistas afirman que
mantener la estabilidad macroecondémica y fortale-
cer la competitividad serd esencial para sostener los
avances econdmicos y sociales.

15 Evaluacion de la pobreza en Bolivia: Progreso y desafios para las politicas sociales y laborales, mayo de 2019, Banco Mundial.
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Grafico 10. Precios al productor de los principales productos agricolas,
USD por tonelada
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Fuente: FAOSTAT.

Nota: Los precios al productor agricola son los precios que reciben los agricultores por sus productos en la puerta

de la finca (es decir, en el punto donde los productos basicos salen de la finca).

El sector agroalimentario ofrece importantes vias
para fomentar el aumento de la diversificacidn eco-
noémica y el crecimiento inclusivo. Como se indica en
el presente informe, el sélido desempeno de la agri-
cultura de Bolivia ha sido fundamental para mantener
el impulso del crecimiento econdmico en los ultimos
dos anos, durante los cuales se registré una dismi-
nucion de las exportaciones del sector de la mineria
y el gas (Fondo Monetario Internacional, 2018). No
obstante, es fundamental garantizar que dicho cre-
cimiento se traduzca en un aumento de la riqueza
para muchos agricultores bolivianos. En el PDES se
establecen objetivos muy ambiciosos con respecto a
la agricultura: se procura fomentar la diversificacion
econdmica, aumentar el agregado de valor y la in-
dustrializacién, y garantizar la soberania alimentaria.
También se incluyen metas igualmente ambiciosas

con relacién a la expansion de la superficie cultiva-
da y los aumentos anuales del volumen de las ex-
portaciones de productos agricolas y la produccién
agricola, asi como objetivos de produccion de cultivos
especificos para la sustitucion de importaciones'®.

El sector agroalimentario puede realizar un aporte
aun mayor para abordar los principales desafios re-
lacionados con la pobreza y el desarrollo si logra ser
mas productivo y mas competitivo y mantener un cre-
cimiento continuo, inclusivo y sostenible. Las estra-
tegias para promover estos objetivos daran mejores
resultados si se basan en una comprensién mas pre-
cisa de los desafios y las oportunidades regionales en
materia de productividad, competitividad y vulnerabi-
lidades del sector agricola. En los capitulos siguientes,
se sientan las bases para llegar a esa comprension.

16 Sibien el PDES abarca todos los sectores, en el Plan del Sector Agropecuario y Rural con Desarrollo Integral (PSARDI)
de cinco anos adoptado en 2017, se detalla el conjunto de politicas y metas para el sector agricola.
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J.

El desempeno agricola y los
sistemas de produccion




Cuadro 5. Estimaciones de la riqueza nacional, promedios de Bolivia y de
paises de ingreso mediano bajo

quuez? t.otal Bolivia Grupo de mgresos,
per capita promedio*

Capital natural total

Grupo de mqrfsos,
promedio

per capita
(délares (ddlares
estadounidenses 49 235 25948 estadounidenses 17 527 6949
de 2014) de 2014)
Proporcion del % % Proporcion del % %
subsector subsector
Capital producido 13,45 % 2517 % Bosque 17,79 % 3,49 %
Capital natural 35,59 % 26,78 % Areas protegidas 19,87 % 7.19 %
. Tierras de cultivo y
Capital h 50,55 %
aprtathumano 1 g4 38 9 ° pastoreo 43,37 % 61,37 %
Acti .
ctlvosnt:::)rsanjeros 0,56 % -25% Activos subterrdneos 18,95 % 27,97 %

Fuente: Lange, G. M. y otros (2018), The Changing Wealth of Nations 2018

(La rigueza cambiante de las naciones 2018).

3.1. Capital natural para fomentar la
diversificacion de la agricultura en
Bolivia

El capital natural de Bolivia, representado por la di-
versidad de su geografia y sus zonas agroecoldgicas,
la abundancia de tierras y recursos hidricos y el cli-
ma variado, constituye la base de la diversificacion
de su sector agricola. En 2014, el capital natural de
Bolivia representaba el 35,6 % de la riqueza per ca-
pita total del pais (cuadro 5)'7, casi 9 puntos porcen-
tuales por encima de la proporcién media correspon-
diente en los paises de ingreso mediano bajo. Las
tierras de cultivo y pastoreo, a su vez, representaban
el 44 % de la riqueza de capital natural del pais, que
corresponde al 13,5 % del total de la riqueza nacio-
nal per capita.

Las tierras de cultivo y pastoreo de Bolivia constitu-
yen una fuente de crecimiento agricola que el pais
ha aprovechado. Entre 1950 y 2016, la superficie
cosechada total se quintuplicé, de alrededor de 654
000 hectareas a mas de 3,5 millones de hectareas
(estadisticas del INE). La mayor parte de esta expan-
sion tuvo lugar en la region de los Llanos (incluida la
Region Amazénica), donde se registré el 73,6 % de la
expansion total, seguida del Altiplano (14,6 %) y los
valles andinos (11,8 %). En el grafico 11, se muestra
la distribucion de las tierras agricolas en los depar-
tamentos de Bolivia entre 1950 y 2013. El avance mas
notable, aparte del incremento de la superficie agri-
cola total reflejado en los diferentes tamafnos de los
dos graficos circulares, es el llamativo aumento de la
importancia relativa del departamento de Santa Cruz,
que tenia el 8,9 % de toda la superficie cosechada en
1950y el 60,7 % en 2013.

17 Lariqueza nacional incluye el capital producido, el capital natural, el capital humano y los activos extranjeros netos,
y complementa el PIB y otros indicadores macroecondmicos al medir los cambios en la base de activos subyacentes

de un pais.
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Grafico 11. Proporciones de superficie cosechada, por departamento.
Bolivia, 1950-2013
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Fuente: Calculos basados en datos censales y del INE.

3.2. Modalidades de produccion y
valor de cultivos y ganado

La estructura de produccion de Bolivia no ha cambia-
do sustancialmente en los ultimos 15 anos. La pro-
porcion de los 10 principales cultivos sigue siendo la
misma: segun las estimaciones, alrededor del 80 %
al 82 % de la superficie cosechada y aproximadamen-
te del 87 % al 90 % de la produccién. Los aumentos
mas importantes se produjeron en los cereales y los
cultivos oleaginosos e industriales. Los aumentos de
la produccién de cultivos oleaginosos e industriales
fueron impulsados principalmente por la cana de
azucar y la soja; en 2017, la produccion de estos dos
cultivos superé los 11 millones de toneladas, valor
gue practicamente quintuplica el total de los cereales,
gue ocuparon el segundo lugar en cuanto al volumen
de produccién (cuadro é). Por otra parte, la super-
ficie sembrada con cereales se ha duplicado desde
principios de la década de 2000 y ha crecido con mas
rapidez que la superficie sembrada con cultivos olea-

ginosos e industriales. La reciente expansion de los
cultivos de hortalizas también es notable; su superfi-
cie practicamente se ha duplicado desde los primeros
anos del decenio 2000.

En el cuadro 7 se clasifican los principales cultivos en
funcién del valor. La proporcion de los 10 principales
productos aumentd del 40 % al 45 % entre 2000 y
2016 (el altimo afo del cual existen datos). La soja, la
cana de azucar, las papas y el maiz siguen siendo los
cultivos principales y representan un tercio del valor
de la produccion agricola de 2016. La proporcion de la
soja en el valor total de los cultivos aumenté del 13 %
enelano 2000 al 20 % en 2016. Asimismo, es notable
la importancia creciente de la produccién de sorgo,
trigo y frijoles. El sorgo, que se ubicé en el puesto 26
del valor de produccion en el ano 2000, habia alcan-
zado el quinto lugar en 2016, y sumé casi 240 000
hectareas de superficie cosechada durante ese pe-
riodo. El valor de la produccidn de trigo se triplicé
durante el mismo periodo, y el valor de los frijoles
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Cuadro 6. Volumen y superficie de produccién por categoria de cultivo.
Bolivia, 2000-17.

Tasa de Superficie
Produccion | A Produccidon | crecimiento Superficie A Superficie Tasa de

Cultivo de 2017 de 2000-17 medio de 2017 de 2000-17 | crecimiento

(toneladas) (toneladas) anual de la (hectareas) (hectareas) | media anual
produccion (%) (%)
Cereales 2 321 408 1320336 5,7 1241 850 616 085 4,9
Forraje 486.870 253124 4,6 120 212 54 650 4,0
Frutas 1486203 619 750 3,6 147 557 50 747 2,8
(i)rl;zgs':r‘i’:l":s/ 11177679 | 6386994 43 1563 302 718 884 4,2
Estimulantes 27 876 5679 1.7 34187 6423 1.4
Tubérculos y raices 1419114 537 464 2,6 225 242 73387 2,5
H;;trltc:ll.tzl;?/ 448 579 214893 45 165 853 79510 4,8

Fuente: Calculos basados en datos del INE.

secos se incremento en siete veces. Los frijoles secos
de Bolivia abastecen cada vez mas los mercados re-
gionales, y si bien el valor de la produccion de frijoles
equivale a solo el 0,4 % del valor de la produccion del
maiz, los frijoles ocupan apenas el 19 % de la super-
ficie terrestre utilizada para la produccion de maiz.

El crecimiento del valor de la produccion de cultivos
de valor alto como las nueces (castafas y nueces del
Brasil) y la quinua ha sido modesto. En el caso de las
nueces del Brasil, el crecimiento medio anual fue de
casi el 2 % durante el periodo 2000-16; el valor total
de produccién de las castanas se redujo a mediados
del decenio de 2000 y se ha recuperado lentamen-
te en los ultimos anos. Con respecto a la quinua, el
crecimiento medio anual del valor de la produccién
llegd al 16 % durante el periodo 2010-13, pero ha sido
negativo desde 2014, ano en el que se derrumbaron
los precios internacionales. La proporcion de algunos
cultivos, como los tomates y la mandioca, que ocupa-
ron lugares destacados en términos de valor a prin-
cipios de la década de 2000, ha venido disminuyendo.
La superficie sembrada con tomates ha aumentado

solo 1765 hectdreas, y la superficie de la mandioca
(yuca) aumenté alrededor de 10 000 hectareas. La
superficie de la produccién cafetera aumenté aproxi-
madamente 3000 hectareas durante el periodo 2000-
16, pero su valor total disminuyé.

El valor de la produccién ganadera ha aumentado
casi un 70 % desde el ano 2000 y, segun las estima-
ciones, ascendié a USD 1600 millones en 2017. El ga-
nado vacuno nacional tenia alrededor de 9 millones
de cabezas en 2017 (alrededor de 2,6 millones de ani-
males mas que a principios de la década de 2000). Se
estima que la producciéon de carne vacuna asciende
a 260 000 toneladas por ano. También ha aumentado
el nimero de las especies de ganado menor que son
importantes en la agricultura en pequena escala. El
ganado de llamas creci6é un 25 % durante el perio-
do 2000-17 y lleg6 a casi 2,6 millones de cabezas; el
nimero de ovejas aumenté un 18 % (7,4 millones de
cabezas en 2017) y el de alpacas, un 23 % (430 000
cabezas). La produccidn de aves de corral tuvo una
expansion extraordinaria, con un incremento del 194
% entre 2000y 2017.
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Cuadro 7. Clasificacion de cultivos segtin la proporcion del valor total de
la agricultura (miles de délares, constantes de 2010). Bolivia, 2000-16.

1 Soya 328,399 1 Soya 879,013
2 Papas 121,770 3 Papas 181,228
3 Cana de azlcar 118,271 2 Cana de azlcar 226,930
4 Maiz 92,546 4 Maiz 133,624
5 Arroz, arroz con cascara 83,342 6 Arroz, arroz con cascara 113,408
6 Platanos 78,283 7 Platanos 94,320
7 Bananos 45,603 8 Bananos 84,371
8 Tomates 36,117 23 Tomates 36,117
9 Cassava 35,754 24 Cassava 35,754
10 Nueces del Brasil 32,286 14 Nueces del Brasil 32,286
13 Castanas 26,752 9 Castafnas 65,957
26 Frijoles, secos 7,999 10 Frijoles, secos 56,913
32 Sorgo 14,538 5 Sorgo 128,396
22 Trigo 16,016 12 Trigo 54,631

Fuente: FAOSTAT.

3.3. Tendencias comerciales

Las modalidades de expansidon de los cultivos han
respaldado el fuerte crecimiento de las exportaciones
durante los ultimos dos decenios, con un aumento de
la concentracién de las exportaciones en unos pocos
productos. La proporcion de la soja y sus subproduc-
tos en el valor total de las exportaciones de Bolivia,
segln las estimaciones, fue del 8 % en 2007, aumenté
al 12 % en 2016 y luego disminuy6 al 9 % en 2018.
La proporcién de productos agricolas primarios (ex-
cepto la soja) en el valor total de las exportaciones
de Bolivia aumenté del 4 % en 2007 al 4,8 % en 2018.
En cuanto a las exportaciones de productos agricolas
no tradicionales, predominan las nueces del Brasil, la
quinua, los bananos, la chia y los frijoles, los cuales,
en conjunto, representaron el 87 % del valor total de
las exportaciones de productos agricolas en 2018
(excepto la soja y sus subproductos).

Las exportaciones de productos agricolas y soja se
redujeron durante el periodo 2014-16, recobran-
doimpulso en 2017 y 2018 (grafico 12a) pero mos-
trando nuevamente tendencias de reduccién en 2019
(grafico 12b) , explicando este comportamiento del
resultado de los cambios en los precios internacio-
nales. Por ejemplo, el precio de la soja disminuyé de
USD 521 por tonelada en mayo de 2014 a USD 368
en diciembre de 2015 y, recientemente, a menos de
USD 300. El precio de la quinua, a su vez, se redujo
bruscamente, de USD 6,34 por kilogramo en 2014 a
USD 1,66 en 2017,y luego aumenté levemente a USD
2,32 en 2018. Entre los principales socios de expor-
tacion agricola de Bolivia, se incluyen Colombia, Peru,
Ecuador, Chile, Estados Unidos, Alemania, Reino Uni-
do, Brasil e Italia.

En general, Bolivia es un exportador neto de pro-
ductos agricolas, y su balanza comercial agricola ha
registrado un superavit durante el periodo 2000-18
(grafico 13). Sin embargo, el crecimiento de las im-
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Grafico 12. Exportaciones de productos agricolas. Bolivia, 2000-18
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portaciones de productos agricolas ha sido muy di-
namico, con un aumento promedio del 8,5 % durante
este periodo, en comparacion con el crecimiento del
8,7 % de las exportaciones de productos agricolas y
alimentos. En 2018, el valor de las importaciones de
productos agricolas de Bolivia llegé a USD 780 millo-
nes. Las cinco categorias principales de importacién
representaron el 62 % del valor de las importaciones
en 2018 e incluyeron las preparaciones de alimentos
comestibles; los productos para la industria moline-
ra; las preparaciones de cereales; las bebidas y los
licores, y los cereales. El valor de la categoria de pre-
paraciones de alimentos comestibles ha duplicado su
valor desde 2010 y, en 2018, representé el 22 % del
valor de las importaciones de productos agricolas.
Las importaciones de frutas alcanzaron un valor de
USD 22,5 millones en 2018 y representaron solo el
2,8 % del valor de las importaciones de ese ano; sin

embargo, esta categoria de importaciones ha tenido
un crecimiento muy sélido (una tasa media de creci-
miento anual del 8,8 % desde 2010). Las importacio-
nes de hortalizas registraron una tendencia ascen-
dente durante el periodo 2010-17, con un crecimiento
medio anual del 9 % durante ese periodo y un valor
de USD 4 millones en 2017 (que sigue siendo menos
del 1 % del valor total de las importaciones)'®. Los
10 principales socios de importacién son Argentina,
Brasil, Chile, Estados Unidos, Peru, Colombia, Repu-
blica de Corea, Paraguay, México y China continental.

Estos acontecimientos reflejan la politica comercial
aplicada por el Gobierno de Bolivia, que controla las
exportaciones y las importaciones como parte de su
objetivo de lograr la soberania alimentaria (para ob-
tener mas detalles, véase el capitulo 6.3).

18 En 2018, las cifras indican una contraccién considerable; segun las estimaciones, el valor de las importaciones de

productos agricolas fue de USD 1,7 millones.
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Grafico

13: Flujos de comercio de productos agricolas,

Bolivia 2000-18 (miles de USD)"*
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Fuente: Calculos basados en la informacidn de la Base de Datos Estadisticos

de las Naciones Unidas sobre el Comercio Internacional.

3.4. Caracteristicas de la agricultura
de Bolivia

3.4.1. Dualidad y heterogeneidad
espacial

La agricultura de Bolivia presenta una estructura do-
ble en la que coexisten los sistemas de produccién
agricola tradicional y comercial. Por un lado, la ma-
yoria de las Unidades de Produccion Agropecuarias,
denominadas “UPA” en este informe, y la mayor par-
te de la poblacién rural integran la economia indi-
gena-campesina. Numerosos pequefnos y medianos
agricultores producen productos agricolas aplicando
métodos de produccidn tradicionales y solo parcial-
mente mecanizados, sobre todo para su propio con-
sumo doméstico; dado que tienen escaso acceso a
los mercados y las redes comerciales, solo producen
un excedente limitado para venderlo en los mercados
locales y los centros urbanos cercanos. Un elevado
numero de productores venden sus productos a inter-
mediarios. La agricultura tradicional se caracteriza
por la baja disponibilidad y calidad de los insumos y

recursos productivos, que se traduce en bajos niveles
de inversidn, automatizacién e innovacion y en la apli-
cacion de estrategias tradicionales de minimizacion
de riesgos.

Por otro lado, la agroindustria comercial se basa en
un modelo de produccion especializada en gran es-
cala, en el que se utilizan técnicas de producciéon mo-
dernas, mano de obra principalmente contratada y
practicas de produccion con uso intensivo de capital.
Los productores tienen un acceso adecuado al capi-
tal financiero y de trabajo, asi como a la asistencia
técnica y la informacién. Gracias a las vinculaciones
regresivas y progresivas bien desarrolladas, este sis-
tema es plenamente apto para el mercado nacional
y de exportacion.

Esta heterogeneidad tiene un claro componente es-
pacial. Los productores de la zona oeste y la region
andina de Bolivia tienden a seguir un modelo agrico-
la mds tradicional, en el que predomina la agricul-
tura de subsistencia; sin embargo, hacia el este, en
los valles interandinos, los modelos de produccién

19 Las exportaciones y las importaciones incluyen las siguientes categorias: animales, hortalizas y alimentos procesados.
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combinada son mds comunes. En estos modelos
combinados, los sistemas agricolas tradicionales de
las laderas coexisten con los de una mecanizacién
leve y tecnologias modernas en las llanuras, y las
sociedades rurales relativamente sofisticadas go-
zan de un acceso moderado a los mercados. La zona
oriental de Bolivia se caracteriza por la prevalencia
de la agroindustria comercial moderna y los siste-
mas de produccidn extensiva.

Habida cuenta de la segmentacion de los sistemas
de produccién agricola en todo el pais, es necesario
profundizar en un analisis regional que ponga de re-
lieve la diversidad de la agricultura de Bolivia, en el
cual se aborden los principales desafios y oportuni-
dades que enfrentan los sectores en las diferentes
macro-regiones.

3.4.2. Tendencias y sistemas de
produccion en las macro-regiones

En el cuadro 8a, a continuacion, se destaca la impor-
tancia de las actividades agricolas en los departa-
mentos de Bolivia para la economia nacional y local.
Santa Cruz, Cochabamba y La Paz son economias
muy diversificadas; en conjunto, aportan el 70 % del
valor de la produccién agricola de Bolivia. Sin embar-
go, en departamentos como Beni y Pando, el mayor
aporte de la agricultura es a la economia local.

Los productores de las distintas regiones se espe-
cializan en conjuntos de cultivos muy diferentes. En
el anexo 1 se muestra la superficie cosechada pro-
medio desglosada por cultivo de cada macro-region.
En el Cuadro 8b se presenta la estructura de cultivo
del periodo 2014/15-2016/17, basada en la superfi-
cie cultivada en un departamento representativo de
cada macro-region: Santa Cruz (Llanos), Cochabamba
(Regidn Sub-Andina), Potosi (Altiplano) y Pando (Re-
gién Amazoénica). Aun cuando las papas son uno de
los principales cultivos tanto en Cochabamba como
en Potosi, y la produccién de fruta es importante en
Cochabamba y Pando, los cuatro departamentos en

realidad presentan perfiles muy disimiles de espe-
cializacién en cultivos. Por ejemplo, Santa Cruz pro-
duce una gran variedad de cultivos; sin embargo, la
soja predomina por un amplio margeny ocupa el 52%
de la superficie cultivada. A su vez, en Cochabamba
(Regién Sub-Andina) y Pando (Regién Amazénica), se
observa una estructura mas polarizada; en el sector
agricola en Cochabamba, se destacan las frutas, la
papa y el maiz (que, en conjunto, representan aproxi-
madamente el 65% de la tierra cultivada), y en Pan-
do, las frutas, el maiz, la mandioca y el arroz (el 86%
de la tierra cultivada). En Potosi, por otra parte, las
preferencias en cuanto a los cultivos son menos ca-
tegdricas, aunque la papa y la quinua, en conjunto,
representan el 47% de la superficie cultivada.

La triangulacién de la informacién del Cuadro 8b con
el Gréafico 14, que muestra la distribucién de los pro-
ductores en funcién de los principales cultivos en las
macro-regiones, arroja luz sobre la escala de produc-
cion de diversos cultivos. Por ejemplo, la soja, pese
a su indudable prevalencia en términos de uso de la
tierra, es cultivada por apenas el 8% de las UPA en
los Llanos, lo que revela una agricultura comercial en
gran escala. En la misma region, en el otro extremo
del espectro, el maiz es el cultivo cosechado con mas
frecuencia (cultivado por un tercio de las UPA); sin
embargo, se produce en menos del 10% de la super-
ficie cultivada. En cambio, en la Regidn Sub-Andina y
el Altiplano, la proporcién de las UPA que producen
un cultivo concuerda estrechamente con la propor-
cion de superficie cultivada de ese cultivo. En la Re-
gion Sub-Andina, prevalece la produccion de papas
y maiz (cultivados por el 21% y el 17% de las UPA,
respectivamente); sin embargo, la diversificacion de
la produccidn mas sustancial se refleja en el conside-
rable porcentaje de productores que siembran “otros”
cultivos. En el Altiplano, la agricultura se centraen la
papay la quinua. La estructuracion de los cultivos en
la Regién Amazodnica también es congruente con las
proporciones de superficie cultivada; la mandioca y
el maiz son algunos de los cultivos producidos por
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Cuadro 8. Clasificacion de cultivos segtn la proporcién del valor total de
la agricultura (miles de délares, constantes de 2010). Bolivia, 2000-16

Proporcion de la agricultura en el PIB

total y el PIB de cada departamento

b) Porcentaje de superficie sembrada de los principales
en departamentos seleccionados, promedio de
2014/15-2016/17 (%)

cultivos

Porcentaje | Porcentaje de Llanos: Regiélf Altiplano Regi’ér_i
Departamento de Ag en Ageen el PEI Santa Cruz Sub-Andina Potosi Amazonica
el PBI total del Departa- Cochabamba Pando
(%) mento (%) Cebada 10.97
Beni Habas 1.97 7.02
Chuquisaca 6.8 15.2 Cassava 18.12
Cochabamba 13.4 9.6 Fruta 28.22 29.15
La Paz 17.4 7.0 Maiz 9.11 17.28 12.28 22.75
Oruro 2.2 5.1 Avena 2.86
Pando 22 26.9 Alverijitas 219
Potosi 5.5 10.0 Papas 20.46 19.16
Santa Cruz 41.0 15.8 Quinua 28.17
Tarija 4.7 6.5 Arroz 5.11 3.42 17.60
Sorgo 11.27
Soya 52.14
Canade
; 5.45 1.05
azucar
Girasol 4.70
Trigo 5.66 9.58 11.42
Area Total
(Ha) 2,478,744 190,897 157,088 12,859

Fuente: Calculos basados en datos del INE.

numerosos productores, y la proporcién de produc-
tores que cultiva diversos tipos de frutas es elevada.

Las diferencias en la escala de produccidn de las dis-
tintas macro-regiones resultan ain mas evidentes al
considerar la distribucién de las fincas por tamano
en cada region (grafico 15). En el Altiplano, por ejem-
plo, el 60 % de las fincas tiene menos de 1 hectarea,
y el 97 % de las UPA, una cifra sorprendente, tiene
menos de 10 hectareas. La situacidn es bastante si-
milar en la Regidn Subandina y la Regidn Amazoénica,
aun cuando las UPA de menos de 1 hectarea no son

tan prevalentes; sin embargo, el tamafno medio de las
fincas no supera las 3 hectareas en ninguna de estas
regiones: 1,9 hectareas en el Altiplano, 2,3 hectareas
en la Regidn Subandina y 2,6 hectareas en la Region
Amazénica. El tamano medio de las fincas en los Lla-
nos (44 hectéareas) refleja la naturaleza mas comer-
cial de la agricultura en dicha regién. Solo el 27 % de
las fincas de los Llanos tiene menos de 1 hectarea;
el 25 % supera las 10 hectareas y el 20 % tiene mas
de 100 hectareas.
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Grafico 14. Principales cultivos por macro-regién, en funcién del nimero
de productores. Bolivia, 2015
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Grafico 15. Distribucién de las UPA segun el tamaiio (%)
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Grafico 16. PIB de los principales cultivos por macro-region
(bolivianos/hectarea). Bolivia, 2015
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La division relativa al tamano de las fincas entre el
este y el oeste parece aplicarse también a la calidad
de la tierra: hacia la zona occidental de Bolivia, los
niveles de erosion del suelo empeoran. Los niveles
moderados de erosion afectan mas de la mitad de la
tierra en departamentos del Altiplano como Potosi y
Oruro, donde también se registran niveles graves de
erosion, en los que alrededor del 10 % del suelo esta
afectado por la erosidn. La erosion es causada prin-
cipalmente por el agua y el viento, en especial, en las
zonas donde las laderas son muy pronunciadas y la
cobertura vegetal es escasa.

En el grafico 16, se muestran las disparidades regio-
nales en el valor de produccién. Si bien la cana de
azucar parece ser mucho mas valiosa que la mayoria
de los demads cultivos del grafico, su valor también es
claramente superior en los Llanos que en la Region
Amazdnica. De modo similar, la considerable diversi-
ficacién de la produccion en la Region Subandina, al
parecer, incluye la produccién de cultivos de mayor
valor, como los bananos y los melocotones. En cam-
bio, los valores brutos de produccion (VBP) por hecta-
rea son minimos para todos los cultivos del Altiplano,
incluida la quinua.
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Grafico 17. Rendimientos de los principales cultivos por macro-regiones
(quintales por hectarea)
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Fuente: ENA 2015.

Al igual que la estructuracion de los cultivos, el ren-
dimiento de los cultivos varia ampliamente en las
distintas macro-regiones (grafico 17). Si bien los
rendimientos de cultivos como la cana de azucar y
los platanos parecen altos en comparacién con los de
otros cultivos producidos en Bolivia, en general, los
rendimientos de practicamente todos los cultivos pro-
ducidos en Bolivia son bastante bajos en comparacién
con los rendimientos de otros paises. Por ejemplo,
los datos de la FAOSTAT indican que el rendimiento
de la caha de azlcar de Bolivia es similar a los rendi-
mientos obtenidos en Argentina, Uruguay y Paraguay,
pero considerablemente menor que los rendimien-
tos de Brasil (40 % mas alto), Colombia (65 % mas
alto) o Pert (130 % mas alto). Los rendimientos de
los bananos en Colombia, Ecuador y Perd son entre
dos y tres veces mas altos que en Bolivia. También se
observan discrepancias similares en otros cultivos
importantes, como las papas y la soja, aunque son
mas pronunciadas en el caso de la soja. En compara-
cion con el rendimiento medio de las papas en Bolivia,

el rendimiento de las papas es 2 veces mas alto en
Ecuador, 2,4 veces mas alto en Perd, 3 veces mas alto
en Colombia, y casi b veces mas alto en Brasil. Sin
embargo, estas diferencias son menores cuando se
las compara con las diferencias de los rendimientos
de la soja. En Argentina y Brasil, dos potencias de la
produccion de soja, el rendimiento medio de la soja
es entre un 30 % y un 40 % mayor que el de Bolivia.

En el grafico 18 se muestra el valor de produccién
por hectarea por clase de tamanio de finca (el nUmero
de UPA de cada macro-region se dividié en quintiles
segun el tamano de las fincas). En la Regién Amazd-
nica y la Regién Subandina, las fincas mas pequenas
y las mas grandes generan el mayor valor de pro-
duccion por hectarea. Este resultado sugiere lo que
en la literatura se denomina “relacién en forma de U”
entre la rentabilidad y el tamano de las fincas. Esta
relacién no se observa en las regiones de los Llanos
y el Altiplano, aunque en este ultimo, las fincas mas
pequenas tienen el mayor valor de produccidn.
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Grafico 18. PIB (bolivianos/hectarea) segun el tamaio de las fincas,
por macro-regiones
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Fuente: ENA 2015.

Otro aspecto importante de las modalidades de pro-
duccion regionales que debe analizarse es la produc-
tividad laboral de los principales cultivos. En el grafi-
co 19 se muestra la relacion entre el PIB agricola y el
namero de dias trabajados cada ano, desglosados por
mano de obra familiar y contratada en cada UPA. La
productividad laboral fue superior en los Llanos, aun
cuando se considera solo la mano de obra familiar o
la contratada. El Altiplano presenta la productividad
laboral mas baja®.

En el grafico 20 se presenta un panorama mas com-
pleto del uso de los factores de produccidn, incluida la
mano de obra. En este grafico se muestra la distribu-
cion porcentual de los insumos utilizados por las UPA,
incluidos los insumos intermedios, el capital (tracto-
res) y la mano de obra contratada y familiar. La regidn
de los Llanos difiere de la Regién Amazdnica y del Al-
tiplano en el mayor uso relativo de insumos interme-

dios con respecto a los otros factores de produccién.
La mayor preferencia por los insumos intermedios en
los Llanos puede estar relacionada con la rentabili-
dad y los rendimientos mas elevados de los cultivos
producidos en dicha region. En la Region Amazonica
y el Altiplano, el principal factor de produccion es la
mano de obra familiar. El gasto en los insumos esta
mas equilibrado en la Regidon Subandina.

La regién de los Llanos también ocupa el primer
puesto a nivel nacional en cuanto al uso de semillas
certificadas: solo en el departamento de Santa Cruz
se registra el 83,4 % del uso de semillas certificadas
en Bolivia (anexo 1). La inmensa mayoria de las semi-
llas certificadas utilizadas en Santa Cruz son semillas
de soja, lo que refleja la especializacion de la region
en este cultivo. Los productores del departamento
de Santa Cruz también utilizan una gran cantidad de
semillas certificadas de trigo, maiz y arroz. En otros

20 Esta mayor productividad laboral puede deberse al hecho de que la mayoria de los cultivos en los Llanos requiere
menos mano de obra para su produccién y tiene rendimientos mas elevados. Ademads de estas consideraciones, es
posible que una parte de la diferencia de la productividad laboral entre los Llanos y otras regiones obedezca a los ni-
veles mas altos de capacitacion, conocimientos e informacion de la fuerza laboral de los Llanos. Sin embargo, también
puede deberse al uso intensivo (o a la mayor calidad) de otros insumos (ademas de la tierra y la mano de obra).
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Grafico 19. Produccion por trabajador, bolivianos/dia/UPA
(promedio anual por UPA)
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Grafico 20. Proporcion del gasto en insumos
(distribucion porcentual por macro-region)
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lugares del pais, el uso de semillas certificadas es
mas habitual en la produccion de papas (Cochabam-
ba, La Paz, Oruro, Potosi y Tarija), arroz (Beni) y maiz
(Chuquisaca).

El riego estd concentrado en la Regién Subandina
(anexo 1). El Altiplano tiene una presencia superior
al promedio de pequenos sistemas de riego y micro-
rriego, mientras que la region de los Llanos tiene un
porcentaje proporcionalmente mucho mas alto de
sistemas de riego medianos y grandes. La mayoria
de los sistemas de riego del pais (81 %) son sistemas
tradicionales de riego por inundaciéon y por gravedad,
lo que contribuye a la baja productividad agricola y
la erosion progresiva del suelo. Solo el 5 % de todos
los sistemas de riego utilizan tecnologias modernas.

El uso de fertilizantes es sumamente bajo en Boli-
via, en especial, en comparacidn con otros paises de
la region (anexo 1). La mecanizacion también puede
mejorarse, como lo indican las estimaciones sobre el
uso de diversos tipos de maquinarias y herramientas
agricolas en 2013 y 2014 (anexo 1).

Sobre la base de esta resefna sobre las principales
caracteristicas distintivas de la agricultura en las
macro-regiones, en el capitulo siguiente se presenta
un andlisis detallado de las modalidades de produc-
tividad de las cuatro macro-regiones, los principales
cultivos y las categorias de tamano de las fincas. Los
resultados brindan una idea de las oportunidades
para mejorar la eficiencia de la produccidn agricola
en el paisaje agricola altamente diverso de Bolivia.
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4.

Productividad y eficiencia del
sector agricola en Bolivia




Grafico 21. Crecimiento de la PTF agricola, 2001-15 (%)
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4.1. La productividad y la eficiencia
en primer plano

El sector agricola realiza un aporte al desarrollo eco-
noémico y la reduccion de la pobreza en Bolivia, el que
puede ser aln mayor si se prioriza especialmente al
aumento de la productividad. Como sefalan Hayamiy
Ruttan (1971, 1985), el éxito del sector agricola tiene
mas relacion con el aumento de la productividad que
con el uso de una mayor cantidad de insumos o el
cultivo de mas tierras.

En los capitulos anteriores se analizaron los compo-
nentes del crecimiento agricola en Bolivia relaciona-
dos con la expansidn de la superficie y la intensifi-
cacién de los insumos. En este capitulo se procura
comprender los niveles de eficiencia en el uso de los
insumos agricolas como el principal determinante
del aumento de la productividad a largo plazo. Un
método que se utiliza cominmente en esta clase de
evaluacion es la estimacidn de la productividad total
de los factores (PTF). En general, las estimaciones
de la PTF se proporcionan a un nivel agregado para

todo el sector agricola. Esas estimaciones indican
que el crecimiento de la productividad en Bolivia ha
sido modesto durante los Ultimos dos decenios y ha
obedecido principalmente a los cambios tecnoldgi-
cos, y no a un aumento de la eficiencia técnica o la
capacidad de gestién (Pfeiffer, 2003; Avila y otros,
2010; Pratt y otros, 2015; Trindade y Fulginiti, 2015).
Sin embargo, como se muestra en el grafico 21, en
Bolivia la PTF presenta dos patrones muy diferentes.
El primero es el crecimiento negativo durante el pe-
riodo 2001-10 (-0,8 %), que convirtié a Bolivia en uno
de los paises con peor desempefo de la regién de
América Latinay el Caribe. El segundo es una tasa de
crecimiento mas positiva durante el periodo 2011-15
(2,6 %), durante el cual Bolivia fue superada solo por
Colombia y Argentina.

A pesar del crecimiento positivo de la PTF, la pro-
ductividad laboral y de la tierra sigue siendo baja
en Bolivia en comparacion con otros paises de la
region (cuadro 9). La productividad de la tierra es
cuatro veces mayor en Colombia, tres veces mayor
en Ecuador y dos veces mayor en Peru. La producti-
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Cuadro 9. Productividad laboral y de la tierra en paises seleccionados de
América Latina

Productividad de la tierra

Produccion por hectarea

Crecimiento medio
anual, 2004-15 (%)

(2004-06, USD/

Productividad laboral

Produccion por trabajador
(2004-06, USD/trabajador),

Crecimiento medio
anual, 2004-15 (%)

hectarea), ano 2015 ano 2015

México 1435 2,11 5289 3,18
Colombia 3247 1,82 4609 2,44
Ecuador 2435 2,21 5141 2,25
Peru 1650 3,14 2648 3,40
Venezuela 1758 1,57 10510 3,30
Brasil 1736 2,26 16 631 6,12
Argentina 1125 0,63 35 954 2,86
Chile 3841 1,63 8914 1,45
Paraguay 1133 2,14 6943 3,81
Uruguay 1552 -1,93 23953 2,85
Honduras 1426 1,52 3302 2,01
Nicaragua 855 4,42 4882 3,26
Bolivia 751 2,64 1909 1,76

Fuente: Calculos basados en datos de 2018 del Departamento de Agricultura de los Estados Unidos.

vidad laboral es tres veces mayor en México, Ecua-
dor y Paraguay, dos veces mayor en Colombia, y un
50 % mayor en Peru.

Hasta la fecha, las Unicas medidas de la productivi-
dad y la eficiencia técnica del sector agricola de Bo-
livia provienen de estudios realizados a nivel nacio-
nal. Sin embargo, como se indica en la resefa de las
macro-regiones incluida en el capitulo 3, los produc-
tores bolivianos operan en entornos agricolas muy
diversos. Las regiones exhiben notables diferencias
en las clases de sistemas de produccién que pueden
sustentar, las caracteristicas de los productores y los
rendimientos de los principales cultivos.

Considerando estas marcadas diferencias, la infor-
macién mas especifica sobre la productividad y la
eficiencia en diferentes macro-regiones, tipos de

fincas y cultivos ayudaria a obtener una mejor com-
prensién de las oportunidades para aprovechar las
nuevas fuentes de crecimiento de la productividad en
el sector agricola. En este capitulo se procura subsa-
nar este déficit de conocimientos. Se describen los
resultados de una evaluaciéon mas detallada de la efi-
ciencia técnica de las macro-regiones, los tamanos
de fincas y los cultivos de Bolivia, sobre la base de
andlisis de la frontera estocastica y de la meta-fron-
tera, y se examinan las implicaciones para las poli-
ticas disenadas para aumentar la productividad y la
competitividad. Los andlisis también aportan ideas
importantes para los analistas de politicas sobre los
déficits de informacién que deben subsanarse para
generar estimaciones de productividad a nivel agre-
gado y a niveles mds detallados y permitir el segui-
miento de las mejoras a lo largo del tiempo.
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4.2. Productividad y eficiencia
técnica: conceptos principales

La medida tradicional de la productividad agricola
—produccidn por hectérea (volumen o valor por hec-
tarea)— es incompleta, dado que no considera el uso
de otros insumos que pueden contribuir a la producti-
vidad, como los fertilizantes, la mano de obra, los pla-
guicidas, las maquinarias, etc. La productividad total
de los factores (PTF) es una medida mas completa de
la productividad que tiene en cuenta todos los insu-
mos utilizados en la produccidn, y los compara con
la cantidad total de la produccidn (en este caso, los
productos de los cultivos y la ganaderia). La PTF se
define como la relacion entre la produccion total (Y)
y el total de insumos (X). Si la produccion total crece
mas rapido que el total de insumos, se dice que la
PTF esta mejorando (en otras palabras, la producti-
vidad estd aumentando).

Dado que la PTF se mide como un valor residual, es
importante reconocer que las diferencias espaciales
y temporales en la PTF pueden ser causadas por una
amplia variedad de factores. Las diferencias espa-
ciales en la PTF generalmente obedecen a factores
estructurales, como la variabilidad del clima, la to-
pografia y la calidad del suelo. También pueden ser
el resultado de las diferencias segun la ubicacién en
el acceso al financiamiento y al capital contenidos
en las inversiones en infraestructura. En cambio, las
diferencias temporales en la PTF generalmente son
causadas por otros factores, como los cambios que
se producen a lo largo del tiempo en las combinacio-
nes de cultivos, la adopcién de nuevas tecnologias,
las reducciones de los costos de transaccion debido
al surgimiento de nuevas tecnologias de la informa-
cién y la comunicacién, o la mejora de la conectivi-
dad con los mercados derivada de la construccion de
nuevas infraestructuras de transporte. Otros factores
gue pueden contribuir a los cambios que se producen
con el transcurso del tiempo en la PTF quizas sean
mas dificiles de cuantificar, por ejemplo, la mejora del

acceso a los activos financieros, el nivel de capacidad
empresarial en una region, y el atractivo de una re-
gidén para los nuevos empresarios. En sintesis, la PTF
es una medida que se basa en el contexto en el que
operan los agricultores y en sus propias decisiones y
capacidades productivas.

La eficiencia técnica esta estrechamente relacionada
con la capacidad de las empresas de lograr la com-
binacién dptima y el mejor uso de los insumos para
producir los mejores resultados con una tecnologia
determinada. Por lo tanto, a diferencia de las medi-
das de la PTF, la eficiencia técnica estd vinculada con
el componente de la productividad que estd, en gran
medida, bajo el control del agricultor (la parte de la
PTF que obedece a las decisiones y la capacidad pro-
ductiva mencionadas en el parrafo anterior).

En conjunto, la PTF y la eficiencia técnica son medi-
das importantes para comprender el desempefo va-
riable de la agricultura en el diverso paisaje agricola
de Bolivia. Las medidas de la PTF permiten comparar
los niveles de productividad de diferentes grupos a lo
largo del tiempo, y el analisis de eficiencia ayuda a in-
dividualizar los factores determinantes de la produc-
tividad a nivel de las fincas, informacidn que resulta
util para definir el alcance de las politicas especificas
destinadas a fomentar la productividad.

La relacién entre productividad y eficiencia se expone
en el grafico 22, que muestra dos grupos de unida-
des de produccién con diferentes niveles de produc-
tividad (PTF). En este ejemplo, el grupo 2 (G2) tiene
la maxima productividad, y el grupo 1, la menor. La
productividad es la relacion entre productos e insu-
mos (Y/X), y la (in)eficiencia técnica puede definirse
como la diferencia de productividad de una unidad de
produccién (cualquiera de los puntos azules o rojos)
en comparacion con las unidades mas productivas
(situadas en la frontera), segun el contexto o el grupo
en el que se lleva a cabo la operacién.

74



Grafico 22. Productividad y eficiencia: ilustracion de los conceptos
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Fuente: Elaboracion del autor.

No se dispone de datos para realizar un andlisis des-
glosado de la PTF del sector agricola de Bolivia, por
lo que el analisis de productividad descrito en este
informe se centra en comprender la eficiencia técnica
mediante andalisis de frontera estocdstica y de meta-
frontera, para los cuales hay datos disponibles. En el
anexo 2 se explican las necesidades y las fuentes de
datos para la PTF y los utilizados para realizar los
analisis de frontera estocastica presentados en este

informe.
4.3. Metodologia y variables

4.3.1. Analisis de frontera estocastica y
analisis de metafrontera

El anélisis de frontera estocdstica se utiliza para esti-
mar una frontera de la produccion, la que representa
el estado actual de la tecnologia en una industria o
un sector determinados. La frontera también define
el potencial maximo o el nivel 6ptimo de produccién
del sector. Las empresas operan en la frontera si son
eficientes desde el punto de vista técnico, y por deba-
jo de la frontera si no lo son. La frontera se considera

estocdstica porque las desviaciones de la frontera in-
cluyen un componente que representa las conmocio-
nes aleatorias que afectan el proceso de produccién
y otro componente con una funcién de distribucion
especifica que representa la ineficiencia técnica.

Una desventaja de los modelos estandares de fron-
tera estocastica es que no es posible comparar la
eficiencia técnica de los productores que utilizan di-
ferentes tecnologias, dado que no operan dentro de
la misma frontera de produccioén. Las diferencias es-
paciales de temperatura, precipitaciones, caracteris-
ticas del suelo y otros factores de produccién deter-
minan las combinaciones de productos-insumos que
son posibles para cada regidn, y estas combinaciones
se traducen en diferentes fronteras de produccion.
Los productores bolivianos de distintas macro-re-
giones (e incluso dentro de la misma macro-regién)
inevitablemente utilizan diferentes tecnologias y sis-
temas de produccién para adaptarse a las circuns-
tancias divergentes. A fin de eludir esta dificultad,
se utiliza un analisis de eficiencia en la metafrontera
estocdstica para calcular medidas de eficiencia que

permitan realizar comparaciones entre grupos con
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diferentes tecnologias (en el anexo 2 se incluyen de-
talles sobre la metodologia y las fuentes de datos).

El andlisis general incluyé varios componentes:

» un andlisis de frontera estocastica para individua-
lizar los determinantes de la eficiencia agricola en
cada macro-region (Region Subandina, Altiplano,
Llanos y Regién Amazénica);

e unandlisis de metafrontera estocastica para com-
prender las diferencias en los niveles de eficiencia
y las brechas tecnoldgicas en las distintas regio-

nes;

« un analisis de metafrontera estocastica de fincas
de diferentes tamafos (superficie) que producen
cuatro cultivos de importancia nacional —soja,
maiz, arroz (con cascara) y papas— para estudiar
la relacién entre el tamano de la UPA y la metae-
ficiencia en los cultivos seleccionados;

* un andlisis de metafrontera estocastica de pro-
ductores ubicados en diferentes macro-regiones
que producen el mismo cultivo, para estudiar los
patrones de metaeficiencia.

En la seccidn siguiente, se describen las principales
variables utilizadas para caracterizar la agricultura
en las macro-regiones. En el resto de este capitulo,
se abordan los analisis y los resultados.

4.3.2. Variables utilizadas en el analisis

La muestra de productores agricolas de cada ma-
cro-region (cuadro 10) se obtuvo de la Encuesta Na-
cional Agropecuaria (ENA) 2015. Un porcentaje con-
siderable de las observaciones proviene de la Region
Subandina (49 %). En el cuadro 11 se presentan esta-
disticas descriptivas sobre las principales variables

utilizadas en el anélisis.

Cabe senalar algunos aspectos de los datos. Una UPA
de los Llanos tiene, en promedio, un VBP anual de
106 379 bolivianos, que equivale a mas del doble del
promedio nacional, casi cuatro veces el promedio de
la Regidn Subandina, cinco veces el promedio de la
Region Amazodnica y casi diez veces el promedio del
Altiplano. Estas cifras obedecen, en parte, a las dife-
rencias en la superficie cosechada entre las distintas
regiones —la tendencia de esta variable se asemeja a
la tendencia del VBP promedio— que reflejan el alto
grado de fragmentacion de la tierra en el Altiplano (al
igual que en la Regidon Subandina y la Region Amazé-
nica) y el margen para el uso extensivo de la tierra
en los Llanos.

Cuadro 10. Tamano de
la muestra: ENA 2015

Macro-region oszL;rrT:/zrc?odnees %
Altiplano 1917 18 %
Regiéon Amazénica 534 5%
Llanos 2886 28%
Regién Subandina 5088 49 %
Total 10 425 100 %

Fuente: Elaboracion del autor.

El andlisis incluye una variable sobre el uso de mano
de obra familiar y contratada?'. La mano de obra fa-
miliar representa mas del 85 % del valor de la mano
de obra agricola en el Altiplano y la Region Amazé-
nica, el 75 % en los Llanos y el 64 % en la Region
Subandina. Si bien existen diferencias observables
en el valor de la mano de obra familiar y la contrata-
da, son menores en comparacion con las diferencias
observables en el costo de los otros insumos para la
produccion.

21 Con los datos disponibles sobre los nimeros y los salarios diarios de los trabajadores permanentes y temporales,
se pudo aproximar el valor de la mano de obra contratada. El valor de la mano de obra familiar se estimd calculando
los salarios medios diarios a nivel de las macro-regiones y utilizando los datos de los integrantes de los hogares que

informaron un trabajo relacionado con la agricultura.
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Cuadro 11. Estadisticas descriptivas de las principales variables
utilizadas en el analisis [promedio por UPA]

Altiplano

Region

Amazoénica

Llanos

Region

Subandina

Bolivia

Valor bruto de produccién (bolivianos) 11923 21 200 106 379 27 213 45123
Superficie cosechada (hectareas) 1,9 2,5 9.4 2,3 4.1
Valor de la mano de obra (bolivianos) 28135 32 646 30 436 36 457 33113
Valor de la mano de obra familiar (bolivianos) 24 380 27 626 22 896 23151 23537
Valor de la mano de obra contratada (bolivianos) 3755 5020 7540 13 306 9576
Gasto en insumos intermedios (bolivianos) 3883 6355 14 424 15556 12618
Gasto en semillas (bolivianos) 1716 6242 8521 12 061 8900
Gasto en fertilizantes organicos (bolivianos) 1726 55 397 1556 1204
Gasto en plaguicidas (bolivianos) ® 308 0 62 289 217
Gasto en fertilizantes quimicos (bolivianos) 17 8 574 597 453
Gasto en insecticidas (bolivianos) 58 15 2492 470 908
Gasto en fungicidas (bolivianos) 26 13 523 243 265
Gasto en herbicidas (bolivianos) 32 22 1855 341 670
% que usa tractor 48 % 3% 41 % 28 % 34%
Energia utilizada en el tractor (caballos de vapor) 35,8 4 42,2 24 30

Fuente: ENA (2015) y elaboracion del autor.

a En la ENA, la categoria “plaguicidas” se refiere a “plaguicidas orgdnicos”.

El gasto promedio en insumos intermedios es mas
elevado en la Regién Subandina, y es ligeramente
mayor que el gasto promedio en insumos en los Lla-
nos, aunque el VBP promedio en la Regidn Subandina
es mucho menor. Es posible que los agricultores de
la Region Subandina produzcan cultivos que requie-
ren un uso especialmente intensivo de insumos, por
ejemplo, papas, frutas, hortalizas o uvas. El Altiplano
tiene el gasto promedio mas bajo en insumos inter-
medios, correspondiente a un tercio del promedio
nacional.

Como se habia previsto, solo el 3 % de las UPA de la
Regidn Amazoénica usa tractores, mientras que mas
del 25 % de los productores de las otras regiones los
usan. En los Llanos se consume la mayor cantidad de
energia para los tractores?. El uso relativamente ele-
vado de tractores en el Altiplano probablemente obe-
dezca a la gran expansion de la produccion de quinua
y la introduccién de la mecanizacién a principios de
la década de 2010.

22 Elindicador “intensidad de uso de tractores”, que se utiliza en el analisis de frontera estocastica, expresa el consumo
de energia en términos de caballos de vapor. Los datos para este indicador se basan en el tipo de tractor que se utiliza
en cada UPAy la capacidad de energia informada (en caballos de vapor). Una comparacién de los datos del Censo Agro-
pecuario 2013y la ENA 2008 reveld conclusiones congruentes sobre los niveles de uso de tractores en las diferentes
macro-regiones. En todos los casos, el uso de tractores es mayor en los Llanos y el Altiplano (entre el 40 % y el 50 %
de las UPA), seguidos de la Regidon Subandina vy, a una distancia considerable, la Regiéon Amazoénica.
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Cuadro 12. Descripciéon: Determinantes de la ineficiencia

Reglon Reglon

Jefa de hogar (%) 13,20 % 10,60 % 11,60 % 12,70 % 12,40 %
Memb i6
embresia e”(‘;”)a organizacion |4 o4, 7,10 % 14,40 % 11,00 % 11,90 %
0
Acceso al crédito (%) 6,30 % 8,00 % 18,90 % 15,30 % 14,20 %
Tamano promedio de los 3,63 451 42 387 3.94
hogares
Al la telefonia (teléf
cceso a la telefonia (teléfono 35 % 34 % 50 % 43% 43 %
mdvil o linea fija) (%)
Parcela agricola media 1,9 2,5 9.4 2,3 4,1
Informacidn recibida sobre
fenomenos climaticos en el 65 % 72 % 72 % 73 % 71 %
sector agricola (%)
Acceso al riego (%) 29 % 5% 7 % 33% 24 %

Fuente: Elaboracion del autor.

Estos datos, por si solos, arrojan poca luz sobre la
eficiencia o la productividad comparativas de la agri-
cultura en las cuatro macro-regiones. Claramente,
el productor promedio de los Llanos tiene el mayor
VBP y el productor promedio del Altiplano, el menor;
ademas, las regiones donde la produccion es mayor
son aquellas con la inversién mds alta en insumos
intermedios o la zona de produccién mas grande. Es
posible que un nivel mayor de produccién sea el re-
sultado de la utilizacién de mas insumos o mas tie-
rras, y no necesariamente de la mayor eficiencia en
la utilizacién de estos factores de produccion.

Un andlisis de frontera estocastica y un analisis de
eficiencia en la metafrontera pueden brindar informa-
cion para realizar inferencias mas confiables sobre la
eficiencia productiva de las diferentes macro-regio-
nes y los distintos tipos de productores. En el cuadro
12 se presentan las variables adicionales utilizadas
para el andlisis de frontera estocastica y el anadlisis
de eficiencia en la metafrontera. Estas variables se
seleccionaron a partir de un conjunto mas amplio de
variables porque mostraron la mayor congruencia en

las regresiones efectuadas para crear una especifi-
cacion solida del modelo. Lamentablemente, para el
analisis no se dispuso de algunas variables criticas,
como la distancia hasta la ciudad mas cercana o el
nivel de educacion.

¢ Qué aspectos cabe destacar sobre las variables que
se considera que contribuyen a la ineficiencia? Una
caracteristica sobresaliente de los datos incluidos en
el cuadro 12 es el bajo nivel de accidn colectiva me-
diante la participacién en organizaciones de produc-
tores. La region de los Llanos tiene el mayor nimero
de productores que participan en una organizacion
(14,4 %) y la Region Amazédnica, el menor (7,1 %). El
acceso al crédito también es bajo en todo el pais, es-
pecialmente en el Altiplano, donde solo el 6,3 % de los
productores informé que habia obtenido alguin tipo de
crédito durante los Ultimos 12 meses. La mayoria de
los productores mencionaron haber recibido informa-
cion sobre el clima o los fendmenos meteoroldgicos
importantes para la agricultura (el porcentaje mas
bajo se registré en el Altiplano). Al mismo tiempo,
el acceso a la telefonia (linea fija o teléfono movil)
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Cuadro 13. Determinantes de la metaeficiencia tecnoldgica

Reglon Reglon

Altitud (metros sobre el nivel del mar) 2855 1241 1706 2284 2184
Ladera media (%) 42,2 31,2 45,4 37,5 40,2
Precipitacion media (mm) 70,7 113,2 99,5 84,2 87,2
Temperatura media (°C) 15,6 21,2 19,7 17,2 17,8

Fuente: Elaboracion de los autores.

sigue siendo relativamente bajo a nivel nacional (43
%), aunque el 50 % de los productores de los Llanos
tuvo acceso. El porcentaje de unidades familiares en-
cabezadas por una mujer fue levemente superior en
el Altiplano y la Regién Subandina, aunque no supera
el 15 % en ninguna regién.

Diversas variables geograficas y climaticas influyen
en la metafrontera de eficiencia tecnoldgica (cuadro
13). Como se menciond, estas variables probable-
mente expliquen algunas de las diferencias en la
utilizacion de la tecnologia agricola en cada region.

4.4. Analisis de las diferencias en la
eficiencia técnica y la metaeficiencia
técnica por macro-region, cultivos
principales y tamano de las fincas

4.4.1. Andlisis de frontera estocastica
por macro-region

Se estimaron modelos de frontera estocastica para
cada macro-region, basados en la funcién de produc-
ciéon de Cobb-Douglas en la que la variable depen-
diente es el VBP a nivel del productor (en logaritmos),
y las variables independientes son la superficie co-
sechada y el gasto en insumos (mano de obra, insu-

mos intermedios y maquinarias, en logaritmos). En el
cuadro 14, a continuacion, se muestran los resultados
(especificamente, las elasticidades medias de los fac-
tores de produccién de cada macro-regidn).

Las elasticidades estimadas de todos los insumos ex-
hiben el signo previsto?. En la Regién Subandina, el
Altiplanoy los Llanos, se observa la mayor elasticidad
en el valor de produccién con respecto a los cambios
en la combinacion de insumos intermedios, lo que im-
plica que los productores de esas macro-regiones tie-
nen mas flexibilidad para aumentar la produccién mo-
dificando la combinacidn de insumos. En cambio, en la
Regiéon Amazdnica, el valor de produccién es mucho
menos sensible a los cambios en la combinacion de
insumos. Como cabia esperar, en todas las macro-re-
giones el valor de produccién es mas sensible a los
cambios en la tierra: la elasticidad de produccién con
respecto a la tierra oscila entre 0,52 y 0,72.

Los resultados revelan importantes diferencias en-
tre las macro-regiones en la elasticidad del valor de
produccidn con respecto a los cambios en la mano de
obra agricola. Por ejemplo, en los Llanos se registra
un valor de elasticidad que equivale a mas del doble
del valor observado en el Altiplano, lo que indica que
un aumento del numero de trabajadores seria mas

23 La unica excepcion es el capital en el Altiplano, que presenta un signo negativo, quizas debido a las limitaciones de la
variable, que considera solo la capacidad de los tractores (en caballos de vapor) y no la cantidad de energia utilizada
efectivamente en la finca. Ademas, la variable capital no incluye el uso de ningun otro tipo de maquinaria por parte de

la UPA (dicha informacién no se recopilé mediante la ENA).
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Cuadro 14. Elasticidades y resultados de la estimacion de la frontera
estocastica por region

Resultados de la estimacion de la frontera estocastica
(Variable dependiente: Logaritmo del valor bruto de la produccion agricola)

. . . . Regi Regidn
L
Variables independientes Altiplano Amazénica lanos Subandina

0,2699** 0,1741* 0,2083*** 0,3242***
Logaritmo (insumos)
(0,0184) (0,0318) (0,0169) (0,0102)
0,0592* 0,0173 0,1148** 0,0909***
Logaritmo (mano de obra)
(0,0312) (0,0291) (0,0205) (0,0178)
0,5811** 0,7168** 0,6574*** 0,5242***
Logaritmo (tierras)
(0,0203) (0,0628) (0,0270) (0,0141)
-0,1661* 0,7291** 0,2918** 0,0169
Logaritmo (capital)
(0,0892) (0,3676) (0,0686) (0,0600)
Rendimientos de escala 0,74 1,64 1,27 0,96
Observaciones 1889 510 2698 5045
Chi cuadrado 2274,6 334,0 19831 4429,2
Probabilidad logaritmica -2437 -737 -4170 -7345
c, 0,689 0,698 1,050 0,905
Prob. > chi2 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000

Fuente: Elaboracion de los autores basada en la ENA (2015) y otras fuentes.

eficaz para incrementar el valor de produccién en los
Llanos que en el Altiplano. Las fincas del Altiplano
son pequenas y dependen, en gran medida, del uso de
la mano de obra familiar, mientras que las fincas de
los Llanos son mds grandes y el uso de mano de obra
por parcela de tierra es relativamente bajo.

En el gréafico 23, a continuacién, se muestran los re-
sultados de las estimaciones de eficiencia técnica
de cada macro-region. Si bien estas medidas de efi-
ciencia no son comparables entre regiones, se puede
analizar su distribucién, como se muestra en el histo-
grama incluido en el grafico 23b. La eficiencia técnica
de las UPA es mas heterogénea en el Altiplano y en
la Regidn Amazoénica, especialmente en esta ultima
(como lo demuestra la mayor desviacion estandar y
las colas mas largas de la distribucion). En los Llanos
y la Regién Subandina, se observa una distribucion

mas reducida, lo que indica que los valores de efi-
ciencia tienden a concentrarse en torno al valor me-
dio. Las diferencias en la dispersion de la eficiencia
técnica dentro de cada macro-regién sugieren que las
politicas para incrementar la productividad agricola
deberan adaptarse a cada regién.

Para el andlisis de frontera estocdstica, la eficiencia
técnica se considera una funcién de un conjunto de
variables (descritas en la seccion anterior) que estan
relacionadas con las caracteristicas de los producto-
res y las UPA, y el acceso a servicios como el crédito
y la informacidn. Este enfoque permite individualizar
los principales determinantes de la eficiencia técnica
de cada macro-regién, que se muestran en el cuadro
15. Los resultados indican que el riego reduce consi-
derablemente la ineficiencia en las cuatro regiones.
Este efecto ocurre en un contexto en el que la adop-
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a) Promedio y distribucidn de la eficiencia

Grafico 23. Andlisis de frontera estocastica y analisis de eficiencia en la
metafrontera por macro-region

técnica por macro-region

b) Histograma de la eficiencia
técnica por macro-region
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Fuente: Elaboracion de los autores.

cion del riego es bastante limitada, tanto en las zonas
andinas (29 % de las UPA del Altiplano y 33 % de las
UPA de la Region Subandina) como en las zonas ba-
jas (7 % de las UPA de los Llanos y 5 % de las UPA
de la Region Amazoénica). En lo que se refiere a las
politicas, y considerando las posibilidades técnicas
y el potencial de riego de cada macro-regidn, parece
probable que las inversiones en infraestructura de
riego mejoren la eficiencia técnica de los agricultores,
especialmente, de aquellos con cultivos expuestos a
riesgos de sequias y cultivos estacionales.

El acceso al crédito es eficaz para reducir la ineficien-
cia en los Llanos y la Region Subandina, que ya son
las regiones con el mayor acceso a préstamos. Se
prevé que los programas de crédito seran eficaces
en las regiones con una mayor dindmica econémica
y entre los productores que estan mas integrados en
el mercado. En las regiones donde prevalece la agri-
cultura tradicional y, principalmente, la agricultura
de subsistencia (como el Altiplano), estas politicas

tendrdn un impacto limitado si no se abordan otras
deficiencias acuciantes en la conectividad y el acceso
a los servicios basicos.

La accidn colectiva mediante la participacién en una
organizacién de productores reduce la ineficiencia,
especialmente en el Altiplano y la Regién Subandi-
na, donde las parcelas estan muy fragmentadas. Los
productores que forman una organizacidn, asocia-
cién o cooperativa se encuentran en mejor situacién
para superar los obstdculos para obtener créditos,
negociar compras por volumen a precios mas bajos,
aprovechar las economias de escala, compartir ries-
gos y obtener acceso a la asistencia técnica y otros
servicios con mas facilidad. Este resultado indica que
las politicas y los programas que fomentan la orga-
nizacion y la accion colectiva entre los productores,
especialmente en las zonas andinas, tienen mas pro-
babilidades de mejorar los medios de subsistencia de
las familias campesinas que las politicas y los pro-
gramas focalizados en los agricultores individuales.
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Cuadro 15. Resultados. Determinantes de la eficiencia
técnica por macro-region

Segunda etapa (variable dependiente = puntaje de ineficiencia técnica)

Reglon Reglon
Variables independientes Altiplano

0,4841** 0,1992 0,6580*** 0,1545
Productora (1 = si, 0 = no)
(0,1388) (0,2644) (0,1990) (0,1164)
Productor pertenece a una asociacién -0,4303*" -0,0858 -0,2265 -0,3958™
(1=si,0=no) (0,2129) (0,3404) (0,2913) (0,1873)
0,1611 -0,3249 -0,4107* -0,6039***
Productor obtuvo crédito (1 = si, 0 = no)
(0,2489) (0,3289) (0,2279) (0,1740)
-0,0473* -0,0066 0,0039 -0,0091
Tamarfo del hogar (nim. de integrantes)
(0,0284) (0,0351) (0,0340) (0,0198)
Productor tiene acceso a la telefonia -2,5652"" -0,1903 -3,2679 -0,2984
(1=si,0=no) (0,4385) (0,4243) (0,0000) (0,2757)
-0,1545*** 0,0168 -0,0158 0,0138
Superficie cosechada (hectéreas)
(0,0444) (0,0185) (0,0097) (0,0085)
Recibe informacién sobre fendmenos climaticos -0,2266* 0,4708™ 0,2506 -0,1385
en el sector agricola (1 = si, 0 = no) (0,1102) (0,1958) (0,1600) (0,0872)
-0,2493* -1,9964* -1,3202*** -0,3063**
Productor tiene acceso al riego (1 = si, 0 = no)
(0,1232) (0,7792) (0,4347) (0,1067)
1,2692** 0,2728 0,8385*** 0,0913
Constante
(0,1920) (0,3263) (0,2799) (0,2010)
Observaciones 1889 510 2698 5045
Chi cuadrado 2274,6 334,0 1983,1 4429,2
Probabilidad logaritmica -2437 -737 -4170 -7345
o, 0,689 0,698 1,050 0,905
Prob. > chi2 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000

Fuente: Elaboracion del autor. *** Significativo al 99 %, **

significativo al 95 %, * significativo al 90 %.

El acceso a la telefonia (linea fija o teléfono mavil)
también es importante para reducir la ineficiencia,
especificamente en el Altiplano, donde el acceso (35
%) es menor que en todas las otras macro-regiones.
La difusién de servicios de telefonia mévil, en parti-
cular, aumenta el acceso a la informacién de los pro-
ductores pobres que se encuentran a mucha distan-

cia de los centros de servicios agricolas y que, de lo
contrario, solo obtendrian informacién mediante las
visitas esporadicas de los trabajadores de extension
y otros técnicos.

Las UPA encabezadas por mujeres tienen niveles de
eficiencia mas bajos. Es posible que estos hogares
carezcan de capacitacion en las técnicas de produc-
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Grafico 24. Funcion de produccion de metafrontera de diferentes
sistemas de produccion
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Fuente: Melo-Becerra y Orozco-Gallo (2017).

cion, enfrenten limitaciones mas graves en materia
de tiempo o no tengan acceso a mercados lucrativos.

4.4.2. Eficiencia en la metafrontera
estocastica por macro-region

Un analisis de eficiencia en la metafrontera esto-
castica brinda informacidn sobre las diferencias de
eficiencia en las distintas regiones al comparar la
eficiencia técnica entre grupos de productores que
utilizan distintas tecnologias. En la primera etapa del
andlisis, se aplican técnicas estandares de analisis de
frontera estocdstica para estimar la frontera especi-
fica de cada grupo. En la segunda etapa, se estima la
metafrontera utilizando las estimaciones combinadas
de las fronteras regionales. Dado que la estimacion
de la segunda etapa sigue basandose en una regre-
sion de frontera estocastica, las brechas tecnoldgicas
representadas por el término unilateral pueden es-

pecificarse aun mas como una funcién de variables

geograficas/ambientales que estan fuera del control
de las empresas y un vector de pardmetros desco-
nocidos que han de estimarse, incluido un conjunto
de factores naturales y geograficos que explican las
diferencias en la adopcidn de tecnologia. La eficien-
cia en la metafrontera es la medida de la eficiencia
técnica de cada unidad de produccién con relacién a
la metafrontera (grafico 24).

En el grafico 25, a continuacién, se muestran las es-
timaciones de las brechas tecnoldgicas y las medi-
das de metaeficiencia finales. La regidn con la mayor
metaeficiencia tecnoldgica es los Llanos, seguida de
la Regién Subandina. El Altiplano tiene los valores
mas bajos de metaeficiencia tecnoldgica. El mayor
coeficiente de la brecha tecnoldgica se observa en
el Altiplano. Los coeficientes mas bajos de la brecha
tecnoldgica de las otras regiones indican que estas
se encuentran mas cerca de la frontera tecnolégi-
ca nacional. El histograma de la distribucién de la
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Grafico 25. Estimaciones de la metafrontera

a) Coeficiente de la brecha tecnoldgica y
metaeficiencia por macro-region

Altiplano 0.56 0.70 0.39
Region 0.46 0.94 0.44
Amazonica
Llanos 0.63 0.87 0.55
Region
Sub-Andina 0.57 0.87 0.50
Total 0.58 0.84 0.49

b) Histograma de la metaeficiencia tecnoldgica
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metaeficiencia tecnoldgica por region (grafico 25b)
muestra que los productores de los Llanos y la Re-
gién Subandina presentan una mayor homogeneidad
en la metaeficiencia tecnoldgica. Esta conclusion in-
dica que el futuro aumento de la eficiencia en estas
regiones dependerd de las mejoras tecnoldgicas que
desplacen la frontera de dichas regiones y, al mismo
tiempo, incrementen la productividad.

Dado que la metaeficiencia tecnoldgica dentro del
Altiplano y la Regidn Amazédnica es tan heterogénea
(en otras palabras, se encuentran productores muy
eficientes junto a productores muy ineficientes), una
opcion para mejorar la productividad en estas regio-
nes podria ser ayudar a las UPA menos eficientes a
adoptar las practicas y tecnologias productivas que
utilizan las UPA mas eficientes. Para estudiar esta
posibilidad, se analizaron las diferencias en las ca-
racteristicas de las UPA del Altiplano y la Regién
Amazdnica por quintil de metaeficiencia tecnoldgica
(véase el cuadro 16).

Existen algunas diferencias entre las UPA mds efi-
cientes y las menos eficientes del Altiplano. Las UPA
mas productivas son mas grandes, se centran mas
en la producciéon de quinua y menos en la de papas,
tienen menos probabilidades de estar encabezadas
por mujeres, disfrutan de un mejor acceso a créditos
y teléfonos mdviles, y presentan mas probabilidades
de pertenecer a una organizacion de productores.

En la Region Amazodnica, no existen diferencias im-
portantes en el tamano de las fincas entre las UPA
con distintos niveles de eficiencia tecnoldgica. Sin
embargo, las UPA mds eficientes destinan menos
tierras a los bananos y platanos y tienen mas acceso
a fuentes permanentes de riego.

Estos resultados indican que se puede promover la
mejora de la productividad agricola mejorando el ac-
ceso de los productores menos eficientes a las prac-
ticas y tecnologias utilizadas por los productores mas
eficientes. Por ejemplo, el riego en zonas especificas
de la Region Amazdnica puede contribuir notable-

84



Cuadro 16. Caracteristicas de los productores por macro-region
y quintil de metaeficiencia tecnolégica

a) Altiplano

ALTIPLANO Quintil de eficiencia tecnolégica
e | 2 | s |« | 5

Puntaje medio de eficiencia 0,29 0,49 0,58 0,66 0,77
Superficie cosechada (hectareas) 0,96 0,97 1,11 1,49 4,98
% que cultiva PAPAS 73 % 74 % 73 % 73 % 52 %

% que cultiva QUINUA 21 % 20 % 21 % 32% 51 %

% que cultiva TRIGO 12 % 20 % 18 % 10 % 3%

% de productoras 23 % 15 % 12 % 8 % 8 %

% que pertenece a una asociacion 4% 6% 8 % 17 % 24 %
% que tuvo acceso al crédito 3% 3% 4% 10 % 1%

% con acceso al teléfono moévil 28 % 33% 35% 37 % 42 %
% que recibié informacion climatica 56 % 64 % 66 % 66 % 74 %
% equipado para el riego 24 % 30 % 28 % 31 % 30%
Tamano del hogar 3,17 3,55 3,68 3,94 3,81

b) Regién Amazodnica

REGION AMAZONICA Quintil de eficiencia tecnoldgica

Variable 1 2 3 4 5
Puntaje medio de eficiencia 0,18 0,37 0,48 0,59 0,71
Superficie cosechada (hectareas) 3,05 2,34 1,92 2,46 2,53
% que cultiva MANDIOCA 24 % 37% 35 % 27 % 39%
% que cultiva BANANOS/PLATANOS 47 % 49 % 33% 39% 20 %
% que cultiva MAIZ 29 % 50 % 36 % 48 % 3%
% que cultiva ARROZ 18% 28 % 33% 34 % 27 %
% de productoras 13% 9% 6% 10 % 16 %
% que pertenece a una asociacion 6% 7 % 6% 7% 10%
% que tuvo acceso al crédito 6% 5% 1 % 10 % 9%
% con acceso al teléfono mavil 35% 31 % 34 % 34 % 34%
% que recibid informacion climatica 87 % 75 % 70 % 58 % 72 %
% equipado para el riego 0% 0% 1% 3% 21 %
Tamano del hogar 4,45 4,49 4,36 5,09 4,17

Fuente: Elaboracion de los autores.
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mente a la mejora de la productividad agricola de las
UPA menos eficientes. En el Altiplano, el analisis de
frontera estocdstica inicial indica que se necesita un
conjunto de medidas complementarias para mejorar
la eficiencia, por ejemplo, la promocién de las orga-
nizaciones de productores y la mejora del acceso a la
tierra, la conectividad y la informacidn agricola.

4.4.3. Eficiencia en la metafrontera
estocastica por macro-region y cultivos
principales

Si bien el andlisis previo ofrece un panorama gene-
ral de las diferencias en la eficiencia técnica media
entre las macro-regiones, es muy probable que es-
tas diferencias estén relacionadas con las distintas
tecnologias y caracteristicas de las combinaciones
de cultivos que se producen en cada macro-region.
Un analisis mas detallado que examine las diferen-
cias en los niveles de eficiencia entre productores
del mismo cultivo ubicados en distintas macro-re-
giones podria aclarar las razones de las diferencias
de productividad y, posiblemente, reforzar los resul-
tados del analisis anterior. Por ejemplo, ayudaria a
determinar si las diferencias observadas en la pro-
ductividad de un cultivo determinado en las distintas
regiones obedecen a las diferencias en la capacidad
de los productores de utilizar de manera 6ptima los
recursos productivos o a las diferencias relativas a la
tecnologia o el contexto.

Este tipo de analisis a nivel de los cultivos solo es
posible en el caso de los cultivos que se producen en
mads de una macro-regién y de los cuales existe un
nimero razonablemente grande de observaciones en
los datos de la ENA 2015. Los cultivos que cumplen
estas condiciones son las papas y el trigo (producidos
en el Altiplano y la Regién Subandina) y el arroz (pro-
ducido en los Llanos, la Regién Amazdnica y la Regidn
Subandina). Entre los cultivos importantes que no se
consideran en el andlisis, debido a que se producen
principalmente en una macro-regién, se incluyen la
soja (Llanos) y la quinua (Altiplano).

El andlisis a nivel de los cultivos refleja los resulta-
dos del andlisis de las macro-regiones. El grafico 26
parece indicar que los productores de papas y trigo
de la Region Subandina son mas productivos que los
productores de dichos cultivos del Altiplano. La ma-
yor metaeficiencia tecnoldgica de la Regidén Suban-
dina podria explicarse por el menor coeficiente de
brecha tecnoldgica (mejores procesos de produccion
o condiciones externas), mas que por el mejor uso
de los recursos productivos (al menos, en el caso del
trigo). Para mejorar la productividad, los productores
de papas y trigo del Altiplano deberan adoptar mejo-
res tecnologias u optar por cultivos de mayor valor.

En el caso del arroz, no se observan diferencias tec-
nolégicas importantes entre la Region Amazoénica, los
Llanos y la Regién Subandina; sin embargo, la eficien-
cia técnica de los productores de los Llanos y la Regién
Subandina es mayor que la eficiencia de los producto-
res de la Regidn Amazédnica. En la Region Amazoénica,
la distribucion de la metaeficiencia técnica es mas pla-
na, y el punto maximo de la distribucion se sitia mas
lejos de la frontera, lo que indica que la eficiencia entre
los productores de arroz de la Regiéon Amazodnica es
mas variable y que un nimero relativamente grande
de agricultores operan a cierta distancia de la frontera.
Las medidas de politica para aumentar la eficiencia de
dichos productores deberan centrarse en mejorar la
capacidad de gestion de los cultivos, por ejemplo, pro-
moviendo el acceso al riego, como lo sugiere el analisis
de frontera estocastica inicial.

4.5. Analisis de las diferencias en la
eficiencia técnica y la metaeficiencia
técnica por tamano de las fincas y
cultivos principales

4.5.1. El tamano de las fincas y la
eficiencia

Después de estudiar las diferencias en la eficiencia
técnica entre las macro-regiones, el enfoque analiti-
co ahora se centra en la relacion entre el tamafo de
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Grafico 26. Eficiencia técnica: por cultivo en las distintas macro-regiones

a) Frontera estocastica y metafrontera por cultivo y tamafo de las fincas

Regién
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Altiplano 0.91 0.39 0.36

0.59 0.57 0.34

Regién Amazédnica

0.53 0.99 0.53

Llanos 0.76 0.97 0.74
Regién Sub-Andina 0.74 1.00 0.74 0.55 1.00 0.55 0.89 0.97 0.85
Total 0.77 0.90 0.68 0.57 0.82 0.46 0.74 0.97 0.72

b) Histogramas de metaeficiencia tecnoldgica de cultivos y macro-regiones
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las fincas y la metaeficiencia técnica. Este analisis
se basa en las medidas de eficiencia técnica estima-
das anteriormente para las macro-regiones a fin de
estudiar la relacién entre el tamafo de las UPA y la
eficiencia técnica. Se calculan los niveles medios de
eficiencia de las UPA (agrupadas por quintil de su-
perficie cultivada para representar el tamafo de las
fincas) de cada macro-region (véase el grafico 27,
a continuacion). Este analisis muestra un nivel de
eficiencia mayor entre las UPA mas grandes de los
Llanos y el Altiplano y, en cierta medida, de la Re-
gion Amazédnica. Sin embargo, cabe mencionar que
las UPA mds pequenas de las ultimas dos regiones

también presentan un nivel de eficiencia técnica re-
lativamente mayor que las UPA medianas. Por ultimo,
en la Regién Subandina, la eficiencia técnica no varia
considerablemente en los distintos quintiles de ta-
mano de las fincas.

Estos resultados parecen indicar que la relacién en-
tre el tamano de las fincas y la metaeficiencia técnica
varia en las distintas macro-regiones; sin embargo,
no deben interpretarse en el sentido de que esta re-
lacidn se aplica siempre a todos los productores den-
tro de cada regién. De hecho, es muy probable que la
relacién entre el tamano de las fincas y la eficiencia
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Grafico 27. Metaeficiencia técnica media por quintil de tierra
y macro-regioén
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Fuente: Elaboracion de los autores.

esté fuertemente influenciada por el tipo de cultivo
gue se produce (el proximo andlisis se centra en esta
cuestion).

4.5.2. Eficiencia en relacion con el
tamano de las fincas y el cultivo

El analisis de eficiencia a nivel de los cultivos se rea-
lizé por separado sobre los productores de cuatro
cultivos: soja, arroz, quinua y papas. Esos cultivos se
seleccionaron porque eran cultivados por el mayor
numero de productores o tenian la superficie cose-
chada mds grande. En este andlisis de tres etapas,
en primer lugar, se clasificaron los productores de
cada cultivo en tres rangos de tamanos de UPA (pe-
guena, mediana y grande, con relacion al universo
de productores del cultivo)*. En segundo lugar, se
estimaron diferentes fronteras de produccién esto-
casticas para cada uno de los estratos de tamaiio del

mismo cultivo. En tercer lugar, se estimé una meta-
frontera estocdstica para cada cultivo, incluidos los
tres grupos de productores clasificados por tamano
de las UPA. Este procedimiento permitié analizar la
relacién entre el tamano de las UPA y la metaeficien-
cia tecnoldgica (medida comparable) de los cultivos
seleccionados.

Soja

En el grafico 28, a continuacién, se muestra una re-
lacién positiva entre el tamaho de las UPA y la me-
taeficiencia tecnolégica de los productores de soja,
quienes se encuentran principalmente en los Llanos.
En las UPA mas grandes (de 40 hectareas a 100 hec-
tareas), se observa una mayor metaeficiencia en el
uso de los recursos productivos que en las UPA més
pequenas. Esta conclusién es congruente con la mag-
nitud de la produccién de la soja, que hace posible

24 Los puntos limites de cada clase de tamano de las fincas varian segun el cultivo debido a las marcadas diferencias
observadas en el uso extensivo de la tierra. El objetivo fue obtener grupos de tamanos de fincas relativamente equili-
brados en cuanto al nimero de observaciones (productores), a fin de garantizar estimaciones de frontera estocastica

sélidas para cada grupo.
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Grafico 28. SOJA: Eficiencia técnica

a) Soja: Histograma de la metaeficiencia
tecnoldgica
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b) Soja: resultados de la frontera estocastica y la
metafrontera por cultivo y tamano de las fincas

O0a1lha 0.49 0.89 0.43
1a3ha 0.69 0.88 0.61
3al10ha 0.75 0.89 0.66

Total 0.67 0.89 0.59

Fuente: Elaboracion del autor.

lograr economias de escala. En cambio, las UPA de
menos de 20 hectareas no solo son las mas ineficien-
tes, sino que también presentan niveles de metaefi-
ciencia muy heterogéneos.

Estos resultados coinciden con la relacién positiva
observada anteriormente entre el tamano de las fin-
cas y la eficiencia en los Llanos (véase el grafico 18
del capitulo 3). Asimismo, parecen indicar que existe
un amplio margen para fomentar la productividad
mediante politicas centradas en los pequenos pro-
ductores de los Llanos, dado que el aumento de su
productividad generaria mayores incrementos de la
eficiencia técnica general para la regién. En el grafico
28, se muestra que la gran mayoria de los pequefos
productores de soja (con UPA de menos de 20 hecta-
reas) operan lejos de la metafrontera. Una estrategia
gue aumente el acceso de los productores de baja efi-
ciencia a las tecnologias utilizadas por los producto-

res de soja muy eficientes, como el riego y el crédito,
podria ser una buena alternativa (como lo sugiere el
andlisis de frontera estocastica inicial).

Quinua

En el caso de la quinua, que se cultiva casi exclusiva-
mente en el Altiplano, el andlisis indica que no existen
diferencias tecnoldgicas importantes entre los tres
grupos de tamanos de fincas. Sin embargo, las fincas
pequefas (de 0 hectarea a 1 hectarea) y medianas (de
1 hectarea a 2 hectareas) tienen un nivel medio de
eficiencia mas alto que las fincas grandes (de 2 hec-
tareas a 10 hectareas), aunque los niveles de eficien-
cia dentro de los tres grupos estan muy dispersos.

La elevada dispersién de la metaeficiencia tecnolégi-
ca en todas las clases de tamano de fincas puede in-
terpretarse en el sentido de que existe una oportuni-
dad para reducir esas brechas de eficiencia mediante
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Grafico 29. QUINUA: Eficiencia técnica

a) Quinua: Histograma de la metaeficiencia
tecnoldgica
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b) Quinua: resultados de la frontera estocastica y
la metafrontera por cultivo y tamano de las fincas

Oalha 0.57 0.99 0.56
1Ta3ha 0.51 0.99 0.50
3al0ha 0.33 0.99 0.33

Total 0.62 0.97 0.60

Fuente: Elaboracion del autor.

politicas que acerquen a los productores de quinua
menos eficientes a la metafrontera sin necesidad de
introducir cambios tecnoldgicos drasticos. Algunos
ejemplos de tales iniciativas incluyen la mejora del
acceso al riego y a las redes de comunicacién (te-
léfonos e informacion) y los esfuerzos tendientes a
organizar asociaciones de productores. Estos tipos
de instrumentos de politica también se propusieron
a la luz de los resultados del andlisis de frontera es-
tocastica macrorregional del Altiplano.

Papas

Dado el gran niumero de productores de papas en-
cuestados en el marco de la ENA 2015 (2752 pro-
ductores)?, el analisis se realizé por separado para
el Altiplano y la Regién Subandina. Los resultados,

presentados en el grafico 30, revelan importantes
contrastes entre las macro-regiones en la relacion
entre el tamano de la finca y la metaeficiencia téc-
nica. Por una parte, se observa una relacién positiva
entre el tamano de las fincas y la metaeficiencia en el
Altiplano, donde los productores mas grandes (de 2
hectareas a 10 hectéreas) fueron los mas eficientes,
y las UPA mas pequefias (con menos de 1 hectarea),
las menos eficientes. Por otra parte, las diferencias
en la eficiencia media de los grupos de productores
con diferentes tamanos de fincas fueron menores en
la Regidén Subandina. Los productores con las parce-
las mas pequenas fueron los mas eficientes, mientras
gue la metaeficiencia de los productores con fincas
medianas y grandes fue ligeramente menor.

25 De los cuales 1228 productores eran del Altiplano y 1524 productores, de la Regién Subandina.
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Grafico 30. PAPAS: Eficiencia técnica

a) Papas: Histograma de la metaeficiencia
tecnoldgica

b) Papas: resultados de la frontera estocastica y
metafrontera por cultivo y tamano de las fincas
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Fuente: Elaboracion de los autores.

Estos resultados deben interpretarse junto con los
resultados descritos en la seccion 4.4.3, que mues-
tran que la metaeficiencia técnica es superior entre
los productores de papas de la Regiéon Subandina
debido al menor coeficiente de brecha tecnoldgica
(mejores procesos de produccidon o condiciones ex-
ternas) e inferior entre los productores de papas del
Altiplano. Estas conclusiones sugieren la necesidad
de crear estrategias diferenciadas para lograr el cre-
cimiento de la productividad, especialmente entre los
pequenos agricultores del Altiplano y de la Regién
Subandina. Por ejemplo, es necesario considerar
instrumentos de politica para expandir la frontera de
produccion técnica del Altiplano, tales como progra-
mas que fomenten la adopcién de mejores tecnolo-
gias y maquinarias agricolas, asi como politicas que
fortalezcan el sistema de innovacion agricola. Si bien
estas politicas también serian valiosas en la Regidn
Sub-Andina, la elevada dispersidon de los niveles de

eficiencia entre los pequenos productores de papa
presenta una oportunidad para elevar la productivi-
dad sin necesidad de mejorar la tecnologia agricola
actual. En este contexto, las politicas que acercan a
los pequefos agricultores a la frontera pueden mar-
car una diferencia; por ejemplo, las iniciativas que
alienten a los productores a organizarse y fomenten
el mejor acceso al crédito mediante instrumentos de
politica innovadores. El acceso al riego también se
individualizé como un importante impulsor de la efi-
ciencia técnica en la Region Sub-Andina en el andlisis
de frontera estocdstica por macro-region.

Arroz

En el andlisis no se detectaron diferencias importan-
tes en la metaeficiencia de los productores de arroz
en los distintos grupos de tamarios de fincas (grafico
31), ni tampoco se encontraron diferencias en el co-
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Grafico 31. ARROZ: Eficiencia técnica

Arroz: Histograma de la metaeficiencia
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Arroz: resultados de la frontera estocastica y
metafrontera por cultivo y tamano de las fincas

Altiplano

Tamafio UPA TGR MTE
0alha 0.54 0.86 0.46
1a3ha 0.94 0.55 0.51
3a10ha 0.76 0.87 0.66

Total 0.62 0.81 0.49

Region Sub-Andina

Tamaiio UPA TGR MTE
0alha 0.54 0.98 0.53
1a3ha 0.47 0.99 0.46
3a10ha 0.48 0.99 0.48

Total 0.51 0.98 0.50

Fuente: Elaboracion de los autores.

eficiente de brecha tecnoldgica. En otras palabras, la
escala de produccion no parece ser un determinante
de los niveles de eficiencia en la produccién de arroz.
Al mismo tiempo, se observa una considerable hete-
rogeneidad en los niveles de eficiencia de la actividad
agricola en todos los grupos de productores, indepen-
dientemente de la macro-region o el tamano de las
fincas. Por ejemplo, los productores del cuartil supe-
rior de eficiencia técnica, en promedio, tienen un nivel
de eficiencia que es dos veces mayor que el nivel de
eficiencia del productor medio del cuartil inferior. Las
intervenciones que ayudarian a los agricultores mas
ineficientes a acercarse a los niveles de eficiencia de
los agricultores mas eficientes, en efecto, duplicarian
su eficiencia y generarian grandes aumentos de la
productividad en el sector arrocero.

Para acercar a los productores de arroz menos efi-
cientes a la frontera de produccién, se necesitaran

politicas disenadas especificamente para el contexto
y las necesidades de cada regiéon. Como se menciond,
las iniciativas que alientan a los productores a orga-
nizarse resultarian eficaces para mejorar la eficien-
cia en la Region Sub-Andina, donde las parcelas estan
sumamente fragmentadas. La mejora del acceso al
capital en los Llanos y la Region Sub-Andina con-
tribuiria al crecimiento de la productividad en esos
contextos. El acceso al riego parece ser una buena
alternativa para mejorar el crecimiento de la produc-
tividad agricola en las tres macro-regiones, segun el
andlisis de frontera estocastica macro-regional men-
cionado anteriormente.

4.6. Conclusiones y recomendaciones

Al explorar los principales determinantes de la efi-
ciencia técnica de las cuatro macro-regiones de Bo-
livia y al destacar las importantes diferencias en la
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eficiencia entre las regiones, los cultivos y los grupos
de productores, el andlisis descrito en este capitulo
ha ayudado a identificar las oportunidades y a orien-
tar el disefio de politicas para reducir las brechas de
productividad y eficiencia en cada contexto especifico.

El andlisis econométrico indica que existen impor-
tantes brechas en la eficiencia y la meta-eficiencia
tecnolégica, tanto entre las macro-regiones como
dentro de ellas. Por ejemplo, los productores del Al-
tiplano y de la Regién Amazdénica presentan niveles
medios mds bajos de meta-eficiencia técnica y una
heterogeneidad elevada en los niveles de eficiencia.
En cambio, en los Llanos y la Regidén Sub-Andina, se
observan niveles mds altos de meta-eficiencia y una
distribuciéon mas reducida, lo que indica que los va-
lores de eficiencia tienden a concentrarse en torno al
valor medio.

Estos resultados sugieren que se necesitan varias
medidas de politica, diferenciadas por macro-re-
gién, para mejorar la eficiencia y la productividad de
la agricultura de Bolivia. En los Llanos y la Regién
Subandina, por ejemplo, centrar la atencién en las
mejoras tecnoldgicas puede desplazar la frontera
de produccién hacia niveles mas altos de eficiencia
y productividad, y en ciertos casos (pequefos pro-
ductores de soja), es posible lograr un aumento de la
productividad mediante intervenciones que ayuden a
los agricultores menos eficientes a acercarse al nivel
de eficiencia de los mas productivos. En cambio, dado
el alto nivel de heterogeneidad en la metaeficiencia
tecnolégica del Altiplano y la Regidn Amazénica, una
opcién practica para aumentar la productividad seria
garantizar que las practicas y tecnologias de produc-
cion utilizadas por las UPA mas eficientes se trans-
fieran a las menos eficientes (por ejemplo, los pro-
ductores de quinua de mediana escala del Altiplano).

El andlisis indica que las inversiones que pueden au-
mentar eficazmente la eficiencia técnica y acercar a
los agricultores menos eficientes a la frontera regio-
nal incluyen el apoyo a la accidn colectiva, los pro-
gramas de crédito, los teléfonos moviles y el riego.
La eficacia de cada tipo de inversidn variara segun
la macro-regién. Por ejemplo, la accidn colectiva sera
importante para reducir la ineficiencia técnica en las
zonas donde los predios estan muy fragmentados
(el Altiplano y la Region Subandina). Los programas
y proyectos que fomentan la accién colectiva tienen
mas probabilidades de aumentar los ingresos de las
familias campesinas que aquellos destinados a los
individuos. Por otra parte, la mejora del acceso al
crédito probablemente sea una inversion eficaz en
las regiones con una mejor integracion en el mercado
y un mayor nimero de instituciones financieras (los
Llanos y la Regién Subandina). En el Altiplano, donde
el acceso a los teléfonos moviles y las lineas fijas aun
es limitado?, la mejor difusion de la tecnologia de te-
lefonia mavil permitird que la informacién sobre las
tecnologias y los mercados agricolas lleguen a nume-
rosos productores que, de otro modo, tienen acceso
muy limitado y esporadico a esta clase de datos. Por
Gltimo, en las cuatro macro-regiones, es probable las
inversiones para mejorar el acceso al riego sean efi-
caces para reducir la ineficiencia técnica. El riego per-
mitird que los productores controlen e intensifiquen el
uso del agua para mejorar la productividad y reducir
la incertidumbre vinculada con los ciclos climaticos.

Si bien el andlisis de la eficiencia técnica en las di-
ferentes macro-regiones brinda una idea general de
las medidas que pueden mejorar la productividad en
cada region, un andlisis de la eficiencia en la meta-
frontera mas especifico y centrado en determinados
grupos de cultivos y tamanos de fincas ayuda a de-
finir con mayor precision esas alternativas para las

26 De acuerdo con el Censo Agropecuario 2013, el 34 % de los hogares rurales informé que tenia telefonia fija o movil
en 2012 (este porcentaje fue del 82 % en las zonas urbanas). Si bien la situacién habia mejorado en 2015 (el afno de la
ENA), el acceso de mdas y mas agricultores a la telefonia mdvil ofrece enormes oportunidades para brindarles conoci-

mientos y diversos servicios.
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distintas regiones y los diversos grupos de produc-
tores. Por ejemplo, el analisis indica que la eficiencia
técnica de la produccién de soja es mayor en las fin-
cas mas grandes que en las mas pequenas de los Lla-
nos, probablemente como resultado de las economias
de escala. La elevada dispersidn en la distribucion de
la eficiencia entre los pequefios productores de soja
indica que las politicas que fomentan la transferencia
de conocimientos y tecnologias de los productores
mas eficientes a los menos eficientes de este grupo
pueden contribuir notablemente al crecimiento de la
productividad en el sector. El analisis de la eficiencia
en la metafrontera confirma las conclusiones anterio-
res, segun las cuales la mejora del acceso al crédito
y la adopcion del riego serian instrumentos eficaces
para fomentar el crecimiento de la productividad en
el contexto de los Llanos.

En el caso de las papas, que se cultivan principalmen-
te en el Altiplano y la Regién Subandina, el analisis
de la eficiencia en la metafrontera senala una menor
eficiencia técnica entre los productores de papas del
Altiplano, en comparacién con los productores de la
Region Subandina, quienes presentaban un coeficien-
te mds bajo de brecha tecnoldgica. Al desglosar los
resultados por tamano de las fincas de cada region,
se determind que los pequenos productores de pa-
pas eran menos eficientes en el Altiplano, pero no
en la Regién Subandina. Desde el punto de vista de
las politicas, estas conclusiones indican la necesidad
de implementar diferentes estrategias para lograr el
crecimiento de la productividad en estas regiones,
especialmente, entre los pequenos agricultores. Por
ejemplo, la eficiencia de los medianos y pequenos
productores de papas del Altiplano podria mejorar-
se a través de medidas para expandir su frontera de
produccion técnica, entre las que se incluyen los pro-
gramas para fomentar la adopcién de mejores tec-
nologias agricolas (intercambios entre pares, acceso
a nuevos insumos y maquinarias) y los programas
para fortalecer el sistema de innovacién agricola. Por
otra parte, en la Regién Subandina, la elevada dis-

persion de los niveles de eficiencia de los pequenos
productores de papas puede considerarse como una
oportunidad para elevar la productividad sin necesi-
dad de mejorar la tecnologia agricola actual; en este
caso, las politicas deben centrarse en acercar a los
productores menos eficientes a la frontera de produc-
cion técnica mediante programas que incrementen la
accion colectiva y el acceso al riego y al crédito.

Cabe destacar que en el andlisis de la eficiencia en la
metafrontera no se encontraron diferencias impor-
tantes en la eficiencia de los productores de arroz
en los distintos grupos de tamanos de fincas, ni en
el coeficiente de brecha tecnoldgica. Sin embargo,
la considerable heterogeneidad de los niveles de
eficiencia agricola observada entre todos los gru-
pos de productores de arroz indica que se podrian
lograr importantes mejoras de la productividad al
acercar a los productores de arroz menos eficientes
a la frontera de produccién. Las medidas de politica
especificas dependerdn del contexto y de las nece-
sidades de cada region. Las iniciativas que alien-
tan a los productores a organizarse probablemente
resultaran eficaces para mejorar la eficiencia en la
Regién Subandina, donde las parcelas estan suma-
mente fragmentadas. La mejora del acceso al capital
en los Llanos y la Regién Subandina ayudaria a los
productores menos eficientes a acercarse a la fron-
tera de produccién. Asimismo, una vez mas, la mejora
del acceso al riego seria una buena alternativa para
aumentar la eficiencia en las tres macro-regiones
donde se produce arroz.

Por dltimo, es importante reconocer el alcance limi-
tado de este ejercicio en términos del conjunto de va-
riables que se pudo considerar. Es preciso mejorar
la calidad y el alcance de los datos recopilados para
realizar estimaciones mas soélidas de la productivi-
dad de forma desglosada, incluidas las estimaciones
del andlisis de frontera estocdastica y el andlisis de
la eficiencia en la metafrontera, como asi también la
estimacion de la PTF.
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Competitividad del sector
agricola de Bolivia
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En Bolivia, solo unos pocos productos bdsicos agrico-
las estan integrados con las cadenas de valor globa-
les, e incluso estos productos enfrentan limitaciones
gue menoscaban su competitividad. Las potentes
fuerzas de oferta y demanda han impulsado el nota-
ble aumento del crecimiento agricola registrado en
la regidn de Santa Cruz; sin embargo, estas fuerzas
practicamente no se han observado en otras regio-
nes, donde la agricultura sigue siendo mucho menos
competitiva. A fin de comprender los factores que de-
terminan o menoscaban la competitividad, en este ca-
pitulo se analiza la competitividad del sector agricola
de Bolivia en relacion con pardmetros internacionales
y paises utilizados como criterio de comparacion. Se
brinda una perspectiva general sobre la forma de de-
sarrollar la competitividad de los sistemas agroali-
mentarios de Bolivia, y se proporcionan evaluaciones
especificas de las principales limitaciones y oportuni-
dades en las cadenas de valor esenciales de la agri-
cultura y la agroindustria, incluidas las limitaciones
relacionadas con la heterogeneidad geografica.

5.1. Desempeno en materia de
competitividad: Pruebas obtenidas a
partir de parametros internacionales

5.1.1. Agentes facilitadores comunes

El indice de Competitividad Global (ICG) 2018 se cal-
cula en funcién de 12 indicadores que se considera
que influyen en la competitividad. Bolivia se sitia en
el tercio inferior de los 140 paises comparados en el
ICG, en el puesto 105. El pais no se acerca al punta-
je medio (70) del ICG en ninguno de los 12 “pilares
de competitividad” del indice. Los mejores puntajes
obtenidos por Bolivia corresponden a la estabilidad
macroecondmica (84) y el sistema financiero (85), y
los peores, a la dindmica de negocios (130), las insti-
tuciones (129) y el mercado laboral (126). En el grupo
de paises de América Latina y el Caribe, Bolivia se si-
tda en los altimos puestos del indice, y solo supera a
Venezuela y Haiti. En comparacion con el pais con el

mejor desempeno de la regién de América Latinay el
Caribe, Bolivia debe subsanar importantes brechas,
incluso en las esferas en las que recibe el puntaje
mas alto (cuadro 17). En comparacién con sus pares
estructurales, el desempeno de Bolivia en relacion
con los pilares criticos de competitividad también es
magro. En dinamismo de los negocios, mercado labo-
ral, tamafo del mercado e instituciones, Bolivia tiene
puntajes que difieren notablemente de los del pais con
el mejor desempeno entre sus pares estructurales.

Otro indicador global importante que destaca la in-
fluencia de los marcos normativos y los procedimien-
tos administrativos en las operaciones comerciales
y las inversiones privadas es el indicador de Doing
Business (DBI). En este indicador, Bolivia se sitda en
el tercil inferior (ocupa el puesto 156 de 190 paises),
con un desempefo inferior al de sus pares regionales
y estructurales (a excepcion de Camerdn) y de otros
paises de América Central, como Guatemala, Hondu-
ras y Nicaragua. En el informe del Banco Inter-Ame-
ricano de Desarrollo de 2018, se reconoce el avance
de Bolivia en el comercio transfronterizo gracias a la
implementacion del Sistema Unico de Modernizacién
Aduanera (SUMA), un sistema automatizado de ges-
tién de datos aduaneros.

A fin de comprender la influencia de los marcos nor-
mativos y los procedimientos administrativos en las
operaciones comerciales y las inversiones privadas
en el sector agricola en particular, el Banco Mundial
cred los indicadores de la iniciativa Facilitando los ne-
gocios en la agricultura (EBA). Los datos de EBA 2017
sobre el desempeno de Bolivia incluyen los siguientes:

e Magquinarias: Bolivia ocupa el puesto 52 de 62
paises con respecto a los reglamentos sobre ma-
quinarias. El proceso para registrar un tractor es
practicamente inexistente.

¢ Fertilizantes: Bolivia ocupa el puesto 45, muy por
debajo de los otros paises. En Bolivia, Etiopia y
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Cuadro 17. indice de Competitividad Global 2018, resultados
seleccionados de Bolivia

Diferencia Diferencia Diferencia ., Diferencia
. . . . Innovacién y .
Entorno con el mejor Capital con el mejor con el mejor e con el mejor
. . Mercados . Sofisticacion .
Favorable clasificado Humano clasificado clasificado (a)ALC clasificado
(a)ALC (a) ALC (a) ALC (a) ALC
M dod Di i
Instituciones 224 Habilidades 13 ercado de 19.7 inamismo 19.3
Productos Empresarial
Infraestructura -19 Mercado 157 Capacidad de bk
Laboral Innovacién
Estabili ist
stabi |d’ad. 26.9 .SIS er'nas 255
Macroecondmica Financieros
T fo del
Salud 18.4 amano de 165
Mercado
b) Par b) Par b) Par b) Par
Estructural Estructural Estructural Estructural
Mercado de Dinamismo
Instituci Habilidad
nstituciones 145 abriidades -10.4 Productos 8.8 Empresarial 21
(Ghana) (Kazajistan) . s
(Kazajistan) (Kazajistén)
Infrastructures Mercado Capacidad de
(Kazakhstan) -11.1 Laboral -18.3 Innovacién -5.8
(Kazajistan) (Ghana)
Estabilidad Sistemas
Macroecondémica -7.2 Financieros 2.6
(Kazajistan) (Bolivia)
Salud Tamano del
(Bolivia) 4.2 Mercado -16.8
(Kazajistan)

Fuente: indice de Competitividad Global 2018.

Kenya, solo el sector publico estd autorizado por
ley a registrar nuevos fertilizantes.

Semillas: Bolivia ocupa un puesto relativamente
alto (25) en lo que se refiere a la regulacién de
semillas, en parte debido a que sus leyes exigen el
etiquetado de los envases de semillas y penalizan
las ventas fraudulentas de semillas etiquetadas
incorrectamente. El pais también cuenta con re-
glamentaciones sdlidas de registro de semillas y
un proceso de registro eficaz, que pocas veces se
observa en otros paises.

Finanzas: Bolivia ha logrado excelentes resulta-
dos en este pilar, en el que se sitia en el puesto

13. Durante los ultimos anos, el Gobierno ha hecho
un gran esfuerzo por implementar reglamenta-
ciones que faciliten el financiamiento para los pe-
quenos agricultores. Bolivia es también uno de los
pocos paises donde las cooperativas financieras
informan el costo total del crédito a los solicitan-
tes de préstamos, participan en un sistema de se-
guros de depdsitos y tienen permitido fusionarse
para crear una nueva cooperativa financiera.

Leyes contra la discriminacidon. Bolivia se en-
cuentra entre los paises mejor clasificados con
respecto a las buenas practicas del sector agrico-
la relacionadas con las leyes y reglamentaciones
contra la discriminacioén.
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Grafico 32. Facilidad para hacer negocios 2016-17, resultados
seleccionados
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Fuente: Indicadores de EBA 2018, Banco Mundial.

5.1.2. Limitaciones logisticas generales
para la mejora de la competitividad

La logistica es fundamental para la coordinacion de
las cadenas de valor y el movimiento eficiente de los
productos agricolas hacia el mercado y de los insu-
mos hacia los productores. El indice de Desempefio
Logistico mide el desempeno de un pais en relacion
con varios componentes de la logistica comercial
(cuadro 18). El puntaje de Bolivia es inferior al de to-
dos sus pares estructurales, excepto dos (supera a
Camerun en puntualidad y a Mongolia con respecto
a aduanas, infraestructura, envios internacionales y
seguimiento y trazabilidad)?’.

En un estudio realizado por la Comisiéon Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) para medir la
competitividad logistica de los paises sin litoral como
Bolivia, se destacan los efectos de las limitaciones
logisticas en el desempefo del sector agricola. En el
estudio se cuantifican los costos de cada segmento de
la cadena de exportacion de la soja relacionado con
la logistica: actividades previas al embarque; trasla-

do al puerto; punto de entrada en puerto, aeropuerto
o frontera; transporte a destino, y cargos totales de
inventario y costos de financiamiento. Asimismo, se
determina que los sobrecostos pueden ascender al
21 % cuando los envios se realizan mediante puertos
fluviales, y en el caso de los envios por tierra, pueden
ser superiores al 23 %. En el caso de los productos ba-
sicos de exportacion, como la soja, estos sobrecostos
repercuten de forma desproporcionada en la compe-
titividad. El estudio de la CEPAL también confirma que
la distancia total de un envio no es necesariamente el
mejor factor para predecir los costos. Los importantes
costos de transaccidn relacionados con los traslados,
la manipulacion, las sobrestadias y las demoras soca-
van considerablemente la competitividad?®®.

Las ineficiencias en materia de logistica también
afectan la competitividad de las exportaciones no
tradicionales. Con respecto a la cadena de suministro
de la quinua, en un estudio del Banco Mundial (2014)
se observa que el tiempo necesario para realizar
ciertas tareas logisticas varia considerablemente,
de 741 horas a 1023 horas. Esta incertidumbre tiene

27 Desde 2007, el indice de Desempefio Logistico ha permitido comparar la competitividad de la logistica de 160 paises
en todo el espectro de tamano y nivel de ingreso de los paises.

28 CEPAL (2014), Logistics inefficiencies in Latin American landlocked countries (Ineficiencias en cadenas logisticas: el caso
de los paises sin litoral de América del Sur), edicién n.° 335, nimero 7/2014.
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Cuadro 18. indice de Desempeiio Logistico 2018,
resultados seleccionados

Envios Capacidad | Seguimiento
Aduanas | Infraestructura . p, . g L, y Puntualidad
Internacionales | Logistica Localizacién

Bolivia 2.32 2.15 2.54 2.21 2.13 2.74
Kazajistan 2.66 2.55 2.73 2.58 2.78 3.53
Ghana 2.45 2.44 2.53 2.51 2.57 2.87
Mongolia 2.22 2.10 2.49 2.21 2.10 3.06
Camerin 2.46 2.57 2.87 2.60 2.47 2.57
Pa";esd‘:s_g‘;;es° 2.37 2.37 2.57 2.50 2.59 2.96

Fuente: indice de Desempefio Logistico, Banco Mundial (2018).

un alto costo para los productores y exportadores y
hace que resulte mas dificil planificar una cadena de
suministro eficiente. Las demoras también se tradu-
cen en un aumento considerable de los costos, por
ejemplo, cuando un camidn llega tarde a la salida de
un buque y debe esperar una semana hasta la proéxi-
ma partida. En la cadena de suministro de la quinua,
el transporte terrestre tiene un efecto especialmente
pernicioso en la logistica; el traslado de la quinua
en camiones desde la zona de produccién hasta el
puerto de Arica puede llevar de 24 horas a 106 ho-
ras. La variacion en el tiempo de transporte obedece
principalmente a las demoras en los pasos fronte-
rizos Tambo Quemado y Chungard, causadas por el
limitado horario de funcionamiento, las congestiones
y las fallas del sistema, entre otras razones.

Un drea clave en la que se puede mejorar la eficiencia
logistica es la inspeccidn y certificacién, supervisa-
da por el Servicio Nacional de Sanidad Agropecua-
ria e Inocuidad Alimentaria (SENASAG), organismo
nacional responsable de la sanidad y la seguridad
de los alimentos y productos agricolas. Un andlisis
del transporte y la logistica en Bolivia realizado en
2014 por el Banco Mundial? indica que las demoras

habituales relacionadas con el proceso de inspeccién
y certificacion del SENASAG crean tiempos de per-
manencia prolongados que son incompatibles con la
realidad empresarial y comercial. Las entrevistas a
encuestados de diversas cadenas de valor reafirman
esta conclusién. Dichos encuestados senalan que el
SENASAG es eficiente en los pasos fronterizos (lo
gue se ve corroborado por el puntaje relativamente
alto obtenido por Bolivia en el indicador “facilidad del
comercio transfronterizo” de Doing Business), pero
que las demoras en los depdsitos aduaneros pueden
durar hasta 2 semanas y que la emision de los certi-
ficados sanitarios puede llevar hasta 43 dias.

El Gobierno ha realizado enormes esfuerzos por me-
jorar la infraestructura vial; desde 1990 hasta la fe-
cha, la red nacional de carreteras ha crecido alrededor
de un 70 %, y durante los ultimos 10 afos (2008-18),
la inversion publica en la red vial primaria aumentoé
un 82 %. Gracias a estos esfuerzos, se han logrado
avances alentadores en la creacion de las condiciones
necesarias para mejorar la logistica; sin embargo, con
una visién y una estrategia de logistica integradas tal
vez podrian obtenerse mejores resultados. El mayor
nimero de carreteras pavimentadas en Bolivia ha

29 Transport & Logistics: Bolivia's Path towards Competitiveness (Transporte y logistica: El camino de Bolivia hacia la com-
petitividad), junio de 2014 (documento de antecedentes, inédito).
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promovido la conectividad y ha reducido los tiempos
de viaje tanto de los pasajeros como del transporte
de carga. Se han mejorado los aeropuertos, y se co-
mercian volumenes crecientes de carga. No obstante,
una visién y una estrategia de logistica integradas
podrian resultar eficaces para atraer inversiones en
infraestructura y mejoras de los servicios de logistica,
promover reformas normativas e individualizar opor-
tunidades de fortalecimiento institucional.

5.2. Desarrollo de cadenas de valor
agricolas competitivas: Enfoques

y ejemplos de cadenas de valor
esenciales

b.2.1. Enfoques para desarrollar
cadenas de valor competitivas

El enfoque de Bolivia para desarrollar cadenas de va-
lor competitivas se ha centrado, en gran medida, en
reducir la dependencia de las importaciones, debido
en parte a la crisis alimentaria que se produjo hace
mds de un decenio. Las limitaciones de focalizarse
Unicamente en los mercados internos se han recono-
cido claramente en el plan del Gobierno (PDES), lo que
ha generado oportunidades para trabajar con cadenas
de valor de exportacidn a fin de mejorar la diversifica-
ciéon econdmica y los medios de subsistencia rurales.

Un marco creado por el Banco Mundial (2011) ayuda
a comprender las estrategias que Bolivia ha aplicado
para desarrollar las cadenas de valor. En el gréfico
33 se muestran, de forma estilizada, los requisitos
vinculados con una serie de mercados, clasificados
por orden creciente de sofisticacion desde el nivel 1
(productos de valor vendidos en mercados nacionales
informales a granel) hasta el nivel 6 (productos de
alto valor muy perecederos vendidos en mercados in-
ternacionales sofisticados). En un extremo del espec-
tro, los niveles 5 y 6 representan mercados muy exi-
gentes, lo que sugiere que es preciso establecer una
sélida coordinacién de las cadenas de valor y realizar

grandes inversiones en infraestructura, logistica y
mecanismos de coordinacién. En el otro extremo, se
encuentran los mercados nacionales, con demandas
mucho menos estrictas en términos de calidad y pro-
cedimientos de evaluacién de la conformidad.

En general, el desarrollo de cadenas de valor agri-
colas en Bolivia se ha focalizado en los niveles 1 a 3,
mercados que satisfacen la demanda interna o tienen
una diferenciacion de calidad muy baja, pero en los
cuales las mejoras pueden beneficiar a un gran nu-
mero de agricultores. Un ejemplo es la cadena de va-
lor de las papas (que se describe en detalle méas ade-
lante en este capitulo). Es importante destacar que la
mayoria de los esfuerzos por aumentar el crecimien-
to en estas cadenas de valor han hecho hincapié en
el aumento de la produccion y mucho menos en la
productividad, el agregado de valor y la diferenciacién
basada en la calidad u otras caracteristicas.

Quizas los esfuerzos mas importantes para dife-
renciar los productos de exportacién, destinados a
los mercados de nivel 3 y 4, estén vinculados con la
quinua real en el Altiplano, el café organico en la Re-
gion Amazonica (region de los Yungas) y la chia y las
nueces del Brasil (también en la Region Amazdnica).
En la mayoria de los casos, estos esfuerzos han su-
frido considerables reveses debido a los cambios en
la oferta y la dindmica del mercado (quinua) o a la
falta de estrategias de cadenas de valor coordinadas
de los sectores publico y privado, con una visién y
objetivos claros en comun. Dichas estrategias, como
en el caso del café, habrian dado continuidad a las
primeras iniciativas eficaces de diferenciacién de
productos de exportacion respaldadas mediante la
cooperacion internacional.

La estrategia para mejorar la competitividad de las
exportaciones de productos basicos (especialmente,
las oleaginosas) se basa principalmente en el acceso
a tierras de bajo costo y los acuerdos de comercio
preferencial con los mercados de la Comunidad An-
dina. En la actualidad esas ventajas estan disminu-

100



Grafico 33. Requisitos vinculados con los mercados agroalimentarios
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Fuente: Banco Mundial (2011).

yendo, lo que implica que Bolivia debe modificar su
enfoque para mejorar la competitividad y centrarse
en una estrategia de reduccién de costos basada en
la adopcién de mejores tecnologias, la optimizacion
de la productividad y la logistica, y un entorno norma-
tivo que respalde estos objetivos. Esta estrategia de
reduccion de costos debe ir estrechamente unida a la
implementacion y la comunicacién de los compromi-
sos con la sostenibilidad.

Quizas el ejemplo mas elocuente del desarrollo efi-
caz de cadenas de valor sea la incipiente cadena de
valor vitivinicola de la Regién Subandina, que eligié
diferenciar sus vinos destacando que se producen
en zonas mas altas (vinos de altura). La coopera-
cién internacional fue fundamental para mejorar la
visibilidad de los vinos de Bolivia en los mercados
nacionales e internacionales. Los programas guber-
namentales han respaldado las mejoras de la pro-

ductividad y las estrategias de promocidn. Ahora que
el apoyo internacional para el sector estd llegando a
su fin, el sector privado debe asumir con decisién un
papel de liderazgo y trabajar en estrecha colabora-
cion con el sector publico para consolidar este éxito
inicial y abordar las cuestiones esenciales relativas
a la competitividad, por ejemplo, la introduccién de
variedades de uvas especificas para los mercados de
exportacidn, las estrategias de promocidn de expor-
taciones y la certificacién de calidad.

Algunas de las iniciativas de organizaciones no gu-
bernamentales para respaldar la cadena de valor viti-
vinicola incluyeron la colaboracion con los Gobiernos
locales para individualizar las oportunidades econo-
micas que pueden basarse en la produccion y el pro-
cesamiento de uvas y vinos, por ejemplo, el turismo
(la Ruta del Vino) y la fabricacion de quesos. Estos en-
foques territoriales e intersectoriales tienen un gran
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potencial para aumentar la actividad econémica en
las zonas rurales de Bolivia.

b.2.2. Limitaciones y oportunidades
en materia de competitividad para las
principales cadenas de valor agricolas

Adema3s de las limitaciones sectoriales a la competi-
tividad mencionadas en la seccidn anterior, las princi-
pales cadenas de valor agricolas de Bolivia enfrentan
otras limitaciones y oportunidades mas especificas
en materia de competitividad, que se analizan en las
secciones de casos concretos incluidas a continua-
cion, junto con posibles estrategias para mejorar la
competitividad. Las cadenas de valor incluyen las
papas (productividad e integracion en el mercado
para beneficiar a numerosos productores de Bolivia,
niveles 1y 2), la carne vacuna (desarrollo de un sec-
tor sostenible para abastecer las demandas interna 'y
de exportacidn, niveles 3y 4), el café (en crecimiento
como sector de productos especializados, nivel 4),
la quinua (mejora del posicionamiento en mercados
diferenciados, nivel 4), y la soja (modificacion de la
frontera tecnoldgica y reduccion de la huella ambien-
tal, nivel 3).

PAPAS: Productividad e integraciéon en el mercado

para beneficio de numerosos productores bolivianos

Si bien no es una cadena de valor completamente
desarrollada en muchos aspectos, la produccion y la
comercializacién de la papa puede considerarse una
cadena tradicional con una frontera pequena, pero
prometedora, de oportunidades para generar nuevas
cadenas. Las papas ocupan un lugar de privilegio en
la alimentacion, la produccién rural, la historia y la
cultura de Bolivia. Sin alterar su rol tipico, esta cadena
tradicional necesita un impulso importante para au-
mentar su productividad y su competitividad esencial.

Perfil de la produccién y los productores. Bolivia
y los paises vecinos de la regidén andina son el ho-

gar genético de la papa, que muestra una asombro-
sa biodiversidad en Bolivia. Cada ubicacién tiene un
conjunto distintivo de variedades; se estima que se
cultivan 1500 variedades en todo el pais. Si bien las
principales zonas de cultivo se encuentran en la Re-
gion Subandina y el Altiplano, las papas —cultivadas
en dos tercios de los municipios (221 de 337)— cre-
cen en todas partes, excepto en los departamentos de
Pando y Beni. Bolivia produce mas de 1 millén de to-
neladas métricas (1,18 millones en 2017) en 183 000
hectareas, y Cochabamba es el productor mas im-
portante, con el 28 % de la produccién nacional. La
papa es cultivada principalmente por los pequehos
agricultores; sin embargo, las operaciones de mayor
envergadura de Santa Cruz han demostrado que los
sistemas de produccién mecanizada logran rendi-
mientos que practicamente duplican el promedio na-
cional. Bolivia es uno de los pocos paises de ingreso
mediano bajo que cuenta con un banco de genes para
preservar los abundantes recursos genéticos de la
papa; sin embargo, dicho banco se beneficiaria del
fortalecimiento institucional y la asistencia técnica.

Perfil y potencial del mercado. Una caracteristica
del mercado mundial de las papas es que solo se
exporta una pequefa fraccion de las papas (3 % en
promedio en todo el mundo), incluso en el caso de
los productores mas grandes (China e India). La papa,
un cultivo perecedero con un valor bajo en relacién
con su peso, supone un alto costo de transporte, por
lo que se la suele cultivar para el consumo del ho-
gar agricola o para su venta en los mercados locales.
Los bolivianos son los principales consumidores de
papas del mundo, con un promedio anual de 95 kilo-
gramos a 100 kilogramos por persona (el consumo
mas alto, de 151 kilogramos por persona, se registra
en el departamento de Cochabamba). Si bien Bolivia
exporta una proporciéon muy baja de su produccidn,
existen importantes posibilidades de diversificacién
y agregado de valor. Una caracteristica distintiva de
la cadena de valor de papas tradicional es que los
mayoristas compran el cultivo en mercados agricolas
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Cuadro 19. Comparacion de los rendimientos de la papa en América
Latina y el Caribe y otras regiones, 2017 (tonelada métrica/hectarea)

Estados
Unidos

Argentina

Promedio

Bolivi
otivia mundial

Brasil

Rendimiento
medio

46,4 29,3 23,8 18,4 55 27,38

Fuente: FAOSTAT (2017).

tradicionales dispersos (ferias) en las zonas de pro-
duccidn, y lo transportan a almacenes mayoristas y
mercados en las ciudades.

Si bien las papas continuaran siendo el nucleo de la
cadena de valor, otros diversos mercados presentan
muchas mas oportunidades de lucro que los esca-
sos margenes que se obtienen con la venta de pa-
pas frescas en un mercado competitivo. El primero
es el chufo, un producto tradicionalmente deshidra-
tado que se elabora con una variedad particular de
papa amarilla. El chuno puede almacenarse hasta
10 anos, una cualidad extraordinaria que fortalece
la seguridad alimentaria y reduce el riesgo. El 44 %
de las reducidas exportaciones de papas de Bolivia
(100 toneladas en 2018) consiste en chufo enlatado,
gue se exporta a Espana. Entre otras nuevas opor-
tunidades, se incluyen las papas congeladas para el
comercio interno de comida rapida, que actualmente
se importan de Argentina, Peru e incluso Canada. Los
fabricantes de productos alimenticios también deben
desarrollar las papas fritas de origen y produccion
local para competir con las costosas, pero populares,
importaciones. Una oportunidad muy importante de
sustitucién de importaciones consiste en aumentar
la produccién nacional de papas para impedir que el
déficit actual, que segun las estimaciones asciende a
55 000 toneladas, se cubra con las papas importadas
ilegalmente desde Perd.

Productividad. En Bolivia, los rendimientos, al igual
que la cadena de valor, son tradicionales y han cam-

biado poco a lo largo del tiempo. Como se muestra
en el cuadro 19, a continuacién, incluso los paises
vecinos tienen rendimientos cercanos al promedio
mundial, que es cinco veces mayor que el rendimien-
to medio de Bolivia, y los rendimientos de los princi-
pales productores son aiin mas altos.

Logistica y gestion de la cadena. Las ineficiencias
logisticas son de indole basicamente estructural y es-
tan relacionadas con la recoleccion y el acopio de pro-
ductos de un gran nimero de productores dispersos
y la diversidad sumamente inusual de los productos.
El principal bien publico que incide en los costos de
transaccion es la red de transporte.

Estrategia para mejorar la competitividad. Existe una
imperiosa necesidad de mejorar la competitividad de
la cadena, aunque sin ideas erréneas que impliquen
desplazar el consumo interno de una amplia gama
de variedades de papas tradicionales. La esencia del
sector tradicional no se vera afectada si se aumen-
ta la productividad sin desplazar la diversidad local
con variedades no nativas de alto rendimiento. Para
lograr un aumento considerable del rendimiento, se
necesitan inversiones publicas y privadas en diver-
sas actividades de respaldo a los productores: exten-
sién de las mejores practicas y la asistencia técnica,
medidas de control de sanidad vegetal, proteccién y
mejora de la fertilidad del suelo, sistemas de riego
de pequena escala y organizaciones de usuarios de
agua, mejoras de las operaciones post-cosecha y téc-

nicas de almacenamiento, y servicios financieros. Un
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paso importante para el desarrollo de las variedades
de papa seria fortalecer ain mas el banco de genes
para preservar su valiosa coleccién de variedades de
papay aumentar la utilidad de estos recursos genéti-
cos, posiblemente en colaboracion con otros bancos
de genes, como los asociados con el Centro Interna-
cional de la Papa en el Perl y el Centro Internacional
de Agricultura Tropical en Colombia.

El segundo aspecto de la estrategia, que el Gobierno
ha procurado aplicar, consiste en centrar la atencién
en aprovechar y ampliar las diversas oportunidades
que ofrece el mercado, ya mencionadas, por ejemplo,
subsanar la brecha entre produccién y consumo para
desplazar las papas de contrabando de Perd. Otra im-
portante oportunidad para aumentar los ingresos de
los productores es vincular las inversiones en riego
y gestion de los recursos hidricos con la llegada al
gran mercado de consumo local en el momento en
gue los precios son méas altos. Hasta el periodo de
cosecha tipico, de febrero a junio, los precios estan
en su punto mas alto. Con el remanente del almace-
namiento, los precios comienzan a subir en octubre
y suelen alcanzar el maximo en febrero. Mediante el
uso del riego de pequefa escala (especialmente, sis-
temas presurizados), los productores pueden orien-
tarse a ese mercado. Las otras oportunidades men-
cionadas en el procesamiento de alimentos (papas
congeladas, papas fritas y otros productos) dependen
de lainiciativa privada; sin embargo, el sector publico
puede tratar proactivamente de fomentar el interés,
en particular, entre los asociados internacionales.
La experiencia del desarrollo de la cadena de valor
de las papas autéctonas en Peru ofrece importantes
ensenanzas con respecto a las innovaciones institu-
cionales que podrian aplicarse en Bolivia.

CARNE VACUNA: Desarrollo de un sector sostenible
para abastecer las demandas interna y de exporta-

ciéon

La industria del ganado vacuno de Bolivia, con su alto
grado de informalidad y su limitado nivel de indus-
trializacion y exportacion, no constituye una cadena
de valor completamente desarrollada ni muy orga-
nizada. EL 80 % de las transacciones son informales
y no generan ingresos tributarios. La productividad
es baja, pero es posible mejorarla si las medidas de
politica y de inversidn proporcionan los medios y los
incentivos necesarios para establecer una cadena de

valor mas competitiva.

Perfil de la produccion y los productores. Los da-
tos censales indican que en 2013 los ganaderos del
departamento de Santa Cruz apacentaron alrededor
del 41,7 % del ganado destinado a la produccién de
carne vacuna, seguido del departamento de Beni, con
el 35,6 %. En los ultimos anos, la “industria” ha pro-
ducido més de 260 000 toneladas de carne, de las
cuales solo se ha exportado el 5 %. El pequeio canal
de exportacioén, basado integramente en Santa Cruz,
incluye alrededor de 200 productores que venden a
los tres galpones de empaque aprobados para ex-
portar carne vacuna a Peru y otros paises (incluida,
desde hace muy poco tiempo, China).

Perfil del mercado. Aproximadamente 30 comprado-
res transportan en camiones el ganado que adquieren
hasta el mercado, mientras que muchos ganaderos
entregan el ganado en pie, con todos los problemas
conexos de pérdida de peso, estrés y demoras, en es-
pecial, durante la temporada de lluvias. Todos estos
intermediarios deben tener la autorizacidn del SENA-
SAG. Los compradores generalmente compran a cré-
dito, dado que no existen servicios financieros conso-
lidados para respaldar el mercado del ganado vacuno.
Los puntos de venta de la carne son alrededor de 500
establecimientos minoristas de todo el pais. En El Alto,
cerca de la capital, La Paz, existen algunos estable-
cimientos mayoristas. Los mataderos habitualmente
estan atestados y son inadecuados. En 2017, de las
exportaciones de carne vacuna de los tres galpones
de empaque (por valor de USD 12 millones), aproxi-
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madamente la mitad se destiné al mercado de carne
deshuesada, con cierto valor agregado derivado de la
venta de carne para hamburguesas en Perd, Ecuador
y Colombia. La otra mitad se exporté como carne sin
procesar al Perd, Viethnam y Brasil.

Productividad. La ganaderia continda siendo basica-
mente tradicional, con pocos incentivos o recursos
para aumentar la productividad. En el departamento
de Beni, los ganaderos dependen exclusivamente del
pastoreo extensivo; la tierra tiene una capacidad de
carga relativamente baja (1 cabeza de ganado por
hectarea), y no se promueve el uso de la tierra para
una produccion alternativa. La raza nelore estd bien
adaptada, por lo que existen algunos incentivos para
poner en marcha programas de mejoramiento im-
portantes. La situacién en el departamento de Santa
Cruz con la raza de ganado brahman es similar; sin
embargo, el uso de raciones por parte de los produc-
tores refleja el mayor costo de oportunidad de la tie-
rra y los incentivos para la intensificacién. En Bolivia
se practica la inseminacidn artificial, pero no existen
programas de mejoramiento importantes ni investi-
gaciones genéticas.

Logistica y gestion de la cadena. La infraestructura
vial deficiente del departamento de Beni es carac-
teristica de las zonas de gran extension con bajos
costos de oportunidad econdmica o escasas opcio-
nes para generar ingresos fiscales. El mal estado y la
falta de mantenimiento de las carreteras principales
y la limitada red de caminos de acceso impiden el
transporte en camiones en muchos casos. El arreo
de ganado es una practica generalizada que conlleva
problemas relativos a la sanidad animal y el riesgo
de demoras. Los camiones y vehiculos utilizados en
la industria del ganado vacuno se encuentran, en ge-
neral, en malas condiciones.

Estrategia para mejorar la competitividad. El bajo
nivel actual de competitividad es el reflejo de un
mercado interno sin segmentos de alto valor y de
la escasa integracién en los mercados de exporta-

cion. Esto obedece principalmente a las politicas de
exportacidon que priorizaron los suministros para
el mercado interno y restringieron en gran medida
(prohibieron) las exportaciones entre 2008 y 2012
y, posteriormente, en 2013, establecieron cuotas de
exportacion. La industria del ganado vacuno proba-
blemente funcione en su estado actual hasta que se
desarrollen mercados de exportacion de mayor valor
o una industria interna de valor agregado que ofrez-
can una rentabilidad mas elevada. En Bolivia existen
pocas operaciones de carne procesada y productos
de cuero. La reducida proporcion de la produccion
(aproximadamente, el 2 %) que se destina a un mer-
cado de exportacién con cierto valor agregado sienta
un precedente minimo, pero sin una masa mas critica,
sera dificil incentivar la base de la cadena de valor.
La colaboracion entre el sector publico y el privado
en la promocién empresarial y de las exportaciones
seria una medida proactiva para romper el ciclo de
baja productividad y baja reinversion. Con el tiempo,
la formalizacién y la mayor integracion de la cadena
incluirdn una mayor recaudacion de impuestos y el
uso de los ingresos tributarios para invertir en bienes
publicos destinados a respaldar al sector. Si bien en
las circunstancias actuales el candidato légico para
el aumento de la industrializacién o la exportacién es
el departamento de Santa Cruz, no se debe pasar por
alto la ventaja competitiva de los ganaderos de Beni.
Estos productores de bajo costo de ganado alimen-
tado exclusivamente con pasto tienen la posibilidad
de captar oportunidades de exportacion para satisfa-
cer la demanda de carne de vacuno alimentado con
pasto en mercados de alto valor. Si estos mercados
especializados resultan viables, los programas de
certificacién y, con el tiempo, los protocolos de tra-
zabilidad pueden transformar facilmente a algunos
de los productores tradicionales en proveedores de
un producto diferenciado e incluso de calidad supe-
rior. Este avance justificaria el mejoramiento de uno o
mas de los 15 mataderos de Beni para convertirlos en
verdaderos galpones de empaque con autorizacion e
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inspeccion del SENASAG y otras certificaciones que
se exijan para los productos de exportacién. En gene-
ral, la estrategia sectorial deberia hacer hincapié en
el aumento de la productividad, la mayor formaliza-
cion, el cumplimiento de las normas sanitarias y una
estrategia gradual de diferenciacion en los mercados
especializados. La generacién de nuevas oportunida-
des en mercados como China supondra una mayor
atencién al cumplimiento de las normas sanitarias.
En cuanto a China, algunos aspectos importantes
gue deben considerarse incluyen la trazabilidad, el
control de residuos y patégenos y la no utilizacién de
hormonas anabélicas.

Estrategias para el crecimiento como una industria
sostenible. La posibilidad de que la expansién de la
produccién ganadera exacerbe el cambio climatico es
una preocupacién mundial. En Bolivia, el ganado esta
vinculado con la deforestacion y las tasas de degra-
dacion de los bosques, especialmente en la regién del
Chaco, donde el ganado se cria en zonas de bosques
nativos. Asimismo, el ganado esta relacionado con las
emisiones elevadas de gases de efecto invernadero
(GEI), que podrian minimizarse con mejores practi-
cas de produccion. El sector se beneficiaria de es-
trategias que fomenten la expansion sostenible, por
ejemplo, las estrategias de planificaciéon del uso de
la tierray laincorporacion de practicas sostenibles e
inteligentes con respecto al clima.

CAFE: En crecimiento como sector de productos es-

pecializados

Los esfuerzos que se pusieron en marcha a princi-
pios de la década de 2000 con asistencia internacio-
nal para producir café de alta calidad y ofrecer a los
agricultores una alternativa a la produccién de coca
han dado resultados lentamente. Los cafetaleros de
Bolivia recibieron un precio promedio por kilogramo
mas alto que los de cualquier otro pais productor de
café, y los cafés bolivianos de calidad superior alcan-
zaron algunos de los precios de mercado mas altos

del mundo. La principal zona cafetalera de Bolivia
ofrece condiciones agroecoldgicas dptimas; sin em-
bargo, muestra un desempeno inferior, lo que limita
las actividades econdmicas alternativas. Los bajos
rendimientos, las deficientes organizaciones de pro-
ductores, la capacitacion insuficiente, la degradacion
del suelo, el limitado abastecimiento de insumos y la
escasa infraestructura menoscaban la productividad
del subsector cafetalero. En 2019, el precio mundial
del café llegd a su punto mas bajo en mas de 13 afos.
Los precios del café al productor actualmente son in-
feriores al costo de produccidn en Bolivia. Esta crisis
de los precios amenaza con frenar las exportaciones,
lo que debilitaria ain mas el sector, y no se vislumbra
su final, dado que la devaluacion en Brasil (la fuerza
impulsora) no puede resolverse facilmente. Tanto el
sector como el Gobierno deberdn realizar inversiones
a largo plazo a fin de preparar a los productores para
una eventual recuperacién y generar resiliencia ante

futuras amenazas.

Perfil de la produccién y los productores. Mas del
91 % de los cultivos de café de Bolivia corresponde
al café de altura producido en la region de los Yungas
del departamento de La Paz, en la ladera este de los
Andes, himeda y mas templada, entre 1200 metros
y 3000 metros sobre el nivel del mar. Los granos de
café crecen mas lentamente en las zonas elevadas
y adquieren caracteristicas organolépticas distinti-
vas que son muy apreciadas por un segmento del
mercado del café de alto valor. El 9 % restante de los
cultivos de café se produce fuera de los Yungas, en
los departamentos de Santa Cruz (5 %), Cochabamba
(3 %) y Pando (1 %). En Caranavi, un municipio rural
de la regidén de los Yungas, se registra el 66 % de la
producciéon nacional.

El café de altura es arabica, principalmente de la va-
riedad local de larga data (tipica o criollo), y es reco-
nocido en competencias internacionales por su exce-
lente calidad. ELl 30 % de la produccién clasificada y
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seleccionada se considera como café especial, y el 70
%, como café convencional de calidad superior.
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El café es producido por 23 000 familias, y otras 12
000 familias trabajan en otros eslabones de la cadena
de valor del café. Estos pequenos agricultores admi-
nistran 17 491 “fincas” cafetaleras o parcelas de pro-
duccién distribuidas en mas de 22 824 hectareas, con
un promedio de poco menos de 1 hectarea por familia
productora. La mayoria de los pequenos agricultores
(el 80 %, segun las estimaciones) pertenece a organi-
zaciones de productores locales. Las 90 organizacio-
nes de productores estan afiliadas a 4 asociaciones o
federaciones de segundo nivel. Si bien el nimero total
de caficultores equivale aproximadamente a un tercio
del nimero de productores de quinua de Bolivia, la
cadena de valor del café ofrece mas oportunidades
de agregado de valor y genera mas empleos. Los be-
neficios del cultivo del café estan muy concentrados
geograficamente, pero los empleos creados en las
fases ulteriores estan mas dispersos. La regién de
los Yungas ofrece muy pocas alternativas econdmicas
sostenibles a la produccidn del café.

El rendimiento medio del café en Bolivia es de 370
kilogramos a 700 kilogramos por hectarea, mien-
tras que el rendimiento potencial demostrado es de
900 kilogramos a 1200 kilogramos por hectarea. Sin
embargo, los volumenes de rendimiento no pueden
considerarse sin tener en cuenta la calidad, ya que
la prima por calidad puede ser muy alta. Un ejem-
plo extremo es el de un productor de los Yungas que
cultiva la variedad especial denominada geisha. Esta
variedad, que obtuvo un reconocimiento importante
en una competencia de cata, se vende a mas de USD
14 por kilogramo.

Perfil del mercado. En la actualidad, las organizacio-
nes de productores tienen poca injerencia en la seg-
mentacion del mercado. Una parte de la produccién
ingresa en los canales de comercializacidn naciona-
les y otra parte se vende directamente; sin embargo,
la mayoria de la produccién de café se destina a 28
exportadores que venden en el vasto mercado mun-
dial del café arabica. El volumen de café producido
disminuyd del nivel anterior de 7800-8000 toneladas
a alrededor de 5400 toneladas en 2018, y las expor-
taciones, que se habian mantenido en aproximada-
mente 5000 toneladas por afno durante el periodo
2000-09, registraron un constante descenso, de 4600
toneladas en 2010 a 1520 toneladas en 2017. A pesar
de la caida de los precios del café a nivel mundial, los
precios promedio del café de Bolivia han aumentado.
Los precios FOB de USD 2 por kilogramo a principios
de la década de 2000 superaron los USD 3 por kilo-
gramo a fines de esa década, y aumentaron a valores
medios superiores a los USD 5 por kilogramo duran-
te el periodo 2011-17. La reduccién del volumen de
exportaciones anulé el efecto precio, y los ingresos
de exportacidn de Bolivia disminuyeron del maximo
registrado en 2011 (USD 26 millones) a USD 10 mi-
llones en 2018.

Logistica y gestion de la cadena. El nimero de distin-
tos eslabones de la cadena de valor del café implica
que la logistica y la gestién de la cadena afectan nota-
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blemente su competitividad general. En la actualidad,
las ineficiencias logisticas se traducen en un prome-
dio de b5 dias desde la etapa posterior a la cosecha
hasta la llegada del contenedor al puerto de salida.
Una gran parte de esta demora puede atribuirse al al-
macenamiento en el depdsito rural para exportacion
del comprador (planta beneficiadora) mientras se re-
Une una cantidad suficiente de producto de diversos
pequenos agricultores para llenar un contenedor.

Estrategia para mejorar la competitividad. Los es-
fuerzos deberan concentrarse en la principal zona
cafetalera de los Yungas para garantizar un café ara-
bica de la mejor calidad posible y consolidar la cre-
ciente posicion estratégica de Bolivia en el mercado
especializado del café. Las certificaciones “organica”
y de “comercio justo” sumaran escasos beneficios sin
un sector sélido de produccién de café de alta cali-
dad en taza. Estos esfuerzos también beneficiaran
la creciente demanda interna de café de alta calidad
en hoteles y restaurantes de lujo, que actualmente
se ve restringida por la falta de abastecimiento. Las
inversiones necesarias para posicionar a Bolivia en
el mercado de los cafés especiales son polifacéticas,
pero ampliamente reconocidas por el sector y el Go-
bierno. En el Programa Nacional de Inversion del Café
2018, a cargo del Ministerio de Desarrollo Rural y Tie-
rras (MDRyT), se establecer plan claro para mejorar
la competitividad del sector del café. Los seis “ejes
estratégicos” de inversion son los siguientes: 1) me-
jorar las variedades de café y las tecnologias de pro-
duccién con un enfoque de gestién sostenible de los
recursos naturales; 2) implementar el nuevo marco
institucional y juridico propuesto; 3) definir las inver-
siones prioritarias en infraestructura; 4) apoyar el de-
sarrollo del agroprocesamiento que mejora la calidad
del café; 5) crear canales de comercializacion nuevos
y ampliados en el pais y en el exterior, y 6) mejorar el
financiamiento del Gobierno para respaldar las inver-
siones privadas a lo largo de toda la cadena de valor.
Para que sean fructiferos, estos esfuerzos deberan
implementarse en estrecha colaboracion con el sec-

tor privado, incluidos los compradores internaciona-
les interesados, especialmente aquellos vinculados
con el comercio directo, y los asociados en la tarea
del desarrollo con experiencia.

QUINUA: Mejora del posicionamiento de Bolivia en

mercados diferenciados

La quinua es el cultivo comercial por excelencia del
Altiplano en varios aspectos importantes. El cultivo
es originario del Altiplano, la regién donde se lo pro-
duce y la Unica en la que se cultiva la quinua real
organica, una de las variedades mas valoradas en el
mercado. Las mismas caracteristicas nutricionales
que hacen de la quinua un cultivo de exportacion de
alto valor (es un grano rico en proteinas, minerales y
micronutrientes) constituyen una ventaja en materia
de salud y seguridad alimentaria para los hogares
pobres de zonas rurales con carencias alimenticias
crénicas. Este cultivo de alto valor, gracias a su carac-
ter menos perecedero, resulta relativamente sélido
ante los elevados costos de transporte y los obstacu-
los en materia de logistica que menoscaban la com-
petitividad de Bolivia.
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Perfil de la produccion y los productores. Dado que

el mercado mundial de este grano tradicional recién
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“descubrid” la quinua y comenzo6 a desarrollar cana-
les de comercializacion importantes a mediados y
finales de la década de 2000, Bolivia dominé el inci-
piente mercado de exportacion. En 2014 Peru superé
a Bolivia y se convirtié en el mayor exportador, aun-
que Peru produce la variedad inorgdnica convencio-
nal. Los dos paises contintan ocupando los primeros
puestos en produccion y exportacion, mientras que
Ecuador y otros paises productores no andinos solo
realizan exportaciones reducidas. La produccion de
Bolivia se mantuvo cerca de las 50 000 toneladas de
2001 a 2009, aumentd a 120 000 toneladas en 2012
y llegd a casi 150 000 toneladas en 2013. El afio si-
guiente, cuando Peru superé a Bolivia en las cifras
totales de exportacion, los precios del mercado mun-
dial llegaron a un maximo de alrededor de USD 6000
por tonelada. El creciente volumen de exportaciones
saturo el mercado, lo que se tradujo en una baja de
los precios desde 2015.

Los notables aumentos de la produccién que se lo-
graron en los ultimos anos fueron el resultado de la
expansion de la superficie cultivada, y no de un incre-
mento del rendimiento. El rendimiento se ha estabi-
lizado en alrededor de 600 kilogramos por hectarea
(seglin un célculo reciente, el rendimiento medio du-
rante un periodo de 16 anos fue de 540 kilogramos
por hectarea, sin ninguna tendencia ascendente im-
portante). Las parcelas experimentales indican que
un rendimiento de 1 tonelada por hectdrea es viable
en Bolivia; sin embargo, en las tierras de los agricul-
tores, el agotamiento de la fertilidad del suelo y el
control limitado del acceso a los recursos hidricos y
los periodos en que hay disponibilidad de agua son
areas que claramente deben mejorarse, junto con la
mecanizacion (se ha demostrado que los cultivadores
basicos aumentan los rendimientos de la quinua). Es
preciso realizar un analisis econémico de una mues-
tra representativa de las regiones de cultivo para de-

terminar los niveles éptimos de insumos e inversio-
nes publico-privadas. Otras investigaciones agricolas
han puesto de relieve variedades prometedoras de
quinua para nuevas zonas y elevaciones, aunque es-
tas abastecerian los mercados de la quinua conven-
cional, y no los de la quinua real de calidad superior.

La quinua genera empleos e ingresos para 1 de cada
10 productores agricolas de Bolivia, y beneficia de
manera desproporcionada a los pequenos agriculto-
res del Altiplano. Se estima que aproximadamente 70
000 pequenas fincas del Altiplano producen quinua,
dos tercios de las cuales se encuentran en Potosiy un
tercio en los departamentos de Oruro y La Paz®. Te-
niendo en cuenta una familia tipo de 4 a 5 personas,
unos 300 000 de los aproximadamente 3 millones de
bolivianos que viven en las zonas rurales se benefi-
cian directamente de la produccidén y la exportacion
de quinua. Las exportaciones directas representan el
44 % de la produccion, el 23 % se destina a los mer-
cados locales, y el 33 % ingresa en los canales de
comercializacién informales de Perd. Una parte de
la produccién que se comercializa en los mercados
informales de Peru podria retenerse para exportarla
desde Bolivia si se adoptaran diversas medidas para
mejorar la competitividad.

Perfil del mercado. Los ingresos totales derivados de
las exportaciones de quinua han permanecido relati-
vamente bajos desde el maximo alcanzado en 2014,
y las oportunidades para obtener una prima de mer-
cado seguirdn siendo limitadas hasta que el mercado
crezca y la segmentacion del mercado evolucione aln
mas. Durante el periodo 2012-17, América del Norte
importd un poco mas de la mitad de toda la quinua
del mercado mundial (los Estados Unidos importaron
el 39 % y Canada, el 17 %). Diversos paises europeos
importaron la mayor parte del resto (29 %), segui-
dos de Australia (4 %) y varios otros paises (14 %).

30 Esta cifra se menciona repetidas veces en los informes desde el auge de las exportaciones y no se sabe con certeza
cudantos agricultores han abandonado la produccidn de quinua con fines comerciales como resultado de la caida de los

precios internacionales.
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En 2014, cuando se alcanzé el punto mas alto del
precio y el volumen, las exportaciones de quinua de
Bolivia llegaron a USD 200 millones. El aho siguiente,
con precios de alrededor de USD 4000 por tonelada,
los ingresos de exportacion se redujeron a la mitad,
aproximadamente USD 100 millones; en 2016, los
precios disminuyeron a USD 3000 por tonelada y los
ingresos de exportacién cayeron a USD 60 millones.
Los precios no se han recuperado, aunque se mantie-
nen algunas primas para la quinua real organica. La
quinua de “comercio justo” ofrece una prima impor-
tante que es captada por Bolivia, pero solo representa
el 5 % del mercado de exportacién.

Logistica y gestion de la cadena. En general, se ne-
cesitan 40 dias para completar el procedimiento de
inspeccién y certificaciéon de exportacién de los en-
vios que realiza el SENASAG. Este proceso puede agi-
lizarse facilmente. La mejora de la coordinacién de
los contenedores podria reducir los tiempos de per-
manencia de 10 dias a 5 dias. La optimizacion de los
procesos de acopio, clasificacién y almacenamiento
temporal reduciria considerablemente la merma pos-
terior a la cosecha, que puede ser de hastaun 10 %
entre la finca y el envio final.

Estrategia para mejorar la competitividad. A fin de
mantener su ventaja comparativa, fortalecer su posi-
ciéon como productor de quinua de calidad superiory
evitar mayores pérdidas de participacién en el mer-
cado y rentabilidad, Bolivia debe resolver los proble-
mas vinculados con la productividad y la logistica. Al
mismo tiempo, debe aplicar estrategias de mercado
para expandir el mercado, elevar los precios, u obte-
ner una cobertura parcial contra los riesgos relativos
al precio.

La quinua de Bolivia posee ventajas fundamentales
gue deben consolidarse como la base de una cadena
de valor competitiva. La quinua real orgdnica es una
de ellas. Ademas de la ventaja que implica su comer-
cializacién como producto orgdnico, la quinua real ha
demostrado tener beneficios nutricionales superiores

a los de la quinua convencional. Hasta 2015, existia
un sobreprecio del 20 % para la quinua real. Esta pri-
ma debe recuperarse en la medida de lo posible, pero
independientemente de eso, es preciso fomentar la
fidelidad de los consumidores a la quinua orgdnica y
diferenciar y garantizar este producto de calidad su-
perior en toda la cadena de valor, mediante la mejora
de la trazabilidad, para evitar que se desaproveche la

ventaja comparativa de Bolivia.

La industria boliviana puede contribuir a expandir el
mercado y gestionar los riesgos relativos al precio.
Bolivia, unilateralmente o como parte de un esfuer-
zo regional andino, debe invertir en iniciativas publi-
co-privadas orientadas a expandir el tamano total de
los mercados de la quinua. Ya sea expandiendo los
mercados actuales o desarrollando nuevos merca-
dos (por ejemplo, en Asia), el sector y los asociados
del ambito publico deben realizar una campana con-
tinua para exponer a los consumidores a la quinua y
pregonar sus beneficios de “supergrano” o “supera-
limento”. Los vinculos existentes entre la quinuay las
opciones culinarias de alta calidad pueden ampliarse
en conjunto con la promocién del turismo y los ma-
teriales promocionales en los puntos de venta de los
mercados actuales y nuevos. En la estrategia y las
comunicaciones del sector de Bolivia, siempre debe
diferenciarse la quinua real orgdnica de la quinua

convencional.

El precio recibido por la quinua exportada no es com-
pletamente exégeno, dado el tamano reducido del
mercado mundial y de la participacion en el mercado
de Bolivia. Tanto Bolivia como Peru son responsables
de haber saturado el mercado cuando los precios al-
canzaron su nivel maximo en 2014; del mismo modo,
ambos paises pueden evitar los escollos sin nece-
sidad de comportarse como un cartel. Una colabo-
racién conjunta del sector de la quinua de Bolivia y
Perd, o un didlogo méas amplio en la regién andina
que incluya a Ecuador, seria conveniente para reducir
el riesgo de una sobreproduccién mutuamente per-
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judicial. Asimismo, el sector debe centrarse en am-
pliar las oportunidades relacionadas con el comercio
justo en la mayor medida posible, habida cuenta del
perfil socioecondmico de los pequenos agricultores
de la regién andina y el potencial del comercio justo
en comparacion con los precios actuales de mercado.

SOJA: Modificacion de la frontera tecnoldgica y re-

duccién de la impronta ambiental

Bolivia produce 3,2 millones de toneladas de soja en
1,2 millones de hectareas (un tercio de su superficie
cultivada). Debido a este volumen, existen 10 plantas
de procesamiento para extraer el aceite y separar la
torta de soja. Las exportaciones se destinan princi-
palmente a los paises vecinos de la regiéon andina,
especialmente, a Colombia (el 42 %). La soja también
tiene un valor estratégico como forraje o fuente de in-
sumos para las aves de corral, el ganado, los lacteos
y otros productos, por lo que genera valor interno. La
expansidén ha sido impulsada por capital extranjero
(principalmente, de Brasil), como parte de la expan-
sién general de las oleaginosas en el Cono Sur.

Perfil de la produccion y los productores. Bolivia,

el séptimo mayor exportador de soja, solo capta una

porcion muy pequena del mercado. La cadena de va-
lor de la soja es la mas organizada de Bolivia y eng-
loba una serie de actores desde la produccion hasta
el procesamiento. Los productores obtienen insumos,
magquinarias y servicios de 43 empresas, y venden
a 10 plantas de extraccién de aceite vinculadas con
diversos canales de comercializacién internos y ex-
ternos.

La produccidn se centra en el departamento de Santa
Cruz, pero se extiende a toda la regidn de los Llanos.
Mas de 14 000 agricultores producen soja en fincas
de todas las escalas. Si bien en el sector se afirma
que se siembra soja en un promedio de 85 hectdreas
por finca, en realidad, el 77 % de los productores son
pequeios productores (definidos en este documento
como aquellos que tienen entre 0 hectarea y 50 hec-
tareas), el 21 %, productores medianos (entre 50 y
1000 hectareas) y el 2 %, grandes productores (mas
de 1000 hectareas). Los mejores rendimientos alcan-
zados en Bolivia equivalen a entre el 80 % y el 90 %
de los rendimientos obtenidos por otros productores
de la regidn de América Latina y el Caribe, lo que li-
mita la competitividad. El volumen de produccién
aumentd un 163 % durante el periodo 2000-17. En
el mismo periodo, los rendimientos se incrementa-
ron un 54 %, lo que acortd en parte la brecha con
los competidores regionales. En la actualidad, los
productores han recurrido a la biotecnologia para
proporcionar el perfil de resistencia mas favorable a
las variedades de mayor rendimiento. La propiedad
de fijacidn de nitrégeno de la soja ayuda a mejorar
los rendimientos de los cultivos con los cuales se la
rota (generalmente, trigo, maiz, sorgo y arroz), por lo
que la soja reviste una importancia estratégica para
mantener la fertilidad del suelo en un pais que tiene
la tasa mas baja de uso de fertilizantes de la region.

Logistica y gestion de la cadena. Bolivia, un pais ex-
portador de soja sin litoral, tiene una clara desventa-
ja competitiva con respecto a los paises vecinos con
acceso directo al mar. Cada uno de los eslabones de
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la cadena de produccién y exportacién es vulnerable
a las ineficiencias logisticas. La distancia media en-
tre los agricultores y los silos de almacenamiento de
los procesadores de soja es de 100 kildmetros, y las
instalaciones de almacenamiento se encuentran a 90
kildmetros, en promedio, de las plantas de procesa-
miento. La torta de soja procesada es transportada
por ferrocarril hasta Santa Cruz al puerto fluvial de
la frontera con Brasil, y luego en barcazas por la hi-
drovia Paraguay—-Parana hasta los bugues en Rosario,
Argentina. El puerto fluvial militar del Gobierno de
Bolivia (Puerto Busch) ubicado en la zona de la triple
frontera con Paraguay y Brasil brinda acceso directo
al rio Paraguay y, por ende, al rio Parand y al océano
Atlantico.

Estrategia para mejorar la competitividad. El sector
de la soja de Bolivia estd muy regulado. El sistema
de exportacion permite exportar solo una vez que se
han satisfecho las necesidades internas, y los precios
estdn regulados mediante un sistema de escalas de
precios. A pesar de los controles de exportaciones y
precios, el subsector ha crecido como una industria
de valor agregado, y mas de tres cuartos de las ex-
portaciones de soja se realizan en forma de aceite ve-
getal, harina y torta de soja. Las principales ventajas
competitivas del sector radican en el acceso de los
productores a tierras de bajo costo, el acceso al com-
bustible diésel subsidiado y los acuerdos de comercio
preferencial en el mercado de la Comunidad Andina,
el principal mercado de las exportaciones de Bolivia.
Estas ventajas estan disminuyendo lentamente con
la apertura del mercado de la Comunidad Andina a la
competencia en 2018 y las presiones para reducir los
subsidios al combustible diésel.

Los controles de exportacidn u otras decisiones de
politicas que limitan los volimenes de la cadena de
exportacidn menoscaban la competitividad de este
subsector por varias razones. A diferencia de otros
productos que pueden considerarse por la diferencia-
cion (por ejemplo, la quinua, el café, la carne vacuna,

los cultivos horticolas o los productos alimenticios),
un verdadero producto basico como la soja compite
en funcion de los costos y margenes. Situado en un
pais sin litoral, en el medio de la regién de produccion
de soja mas grande del mundo, el sector de la soja de
Bolivia y el Gobierno deberan aprovechar todas las
oportunidades bajo su control para reducir los costos
a fin de aumentar su competitividad. Los principales
recursos son el aumento de la productividad median-
te las mejoras genéticas y tecnoldgicas, la gestion de
los recursos hidricos, las mejoras de la fertilidad del
suelo y la proteccién de la sanidad vegetal, el incre-
mento de la eficiencia de las funciones de inspeccion
y certificacidn del SENASAG, y todas las medidas in-
dividualizadas en la cadena de logistica para reducir
los costos. En el analisis de productividad presentado
en el capitulo 4, se destacan importantes oportuni-
dades para aumentar la productividad de los peque-
nos y grandes productores. El Gobierno ha adoptado
medidas tendientes a establecer la igualdad de con-
diciones para los pequenos productores de soja; sin
embargo, no ha realizado un seguimiento adecuado
de los impactos de dichas medidas.

Crecimiento como un sector sostenible. Bolivia tiene
importantes oportunidades para adoptar una modali-
dad de expansidn mas sostenible del subsector de la
soja. La mejora de la capacidad institucional para la
planificacién y el seguimiento del uso de la tierray el
compromiso mas firme del sector privado para pro-
mover la expansion y las inversiones responsables
desde el punto de vista ambiental y social generaran
grandes beneficios para los valiosos ecosistemas y
garantizardn la sostenibilidad del sector.

5.3. Mensajes principales

El andlisis de las limitaciones y oportunidades en
materia de competitividad de este capitulo genera
diversas cuestiones multisectoriales y recomenda-
ciones que revisten gran interés para Bolivia y las
medidas que el pais ha adoptado para desarrollar y
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consolidar las cadenas de valor agricola. En los pa-
rrafos siguientes, se analizan estas cuestiones y re-
comendaciones.

El desarrollo y la mayor consolidaciéon de las cadenas
de valor de Bolivia requerirdn un conjunto amplio de
estrategias para aprovechar las oportunidades en
diversos mercados. En primer lugar, dado el gran
numero de productores que abastecen a los merca-
dos internos (niveles 1 a 3), seguird siendo prioritario
mejorar las oportunidades para crear riqueza en tor-
no a las cadenas de valor nacionales. La dimensidn
de estas oportunidades estara vinculada, en gran
medida, con el consumo interno y la evolucién del
mercado, en especial, el aumento del consumo de
hortalizas, frutas, legumbres y otros productos del
espectro de alto valor, asi como el mayor desarro-
llo de mercados de calidad diferenciada mediante la
formalizacion constante del sector minorista, el de-
sarrollo del sector gastronédmico y el fomento de la
demanda de productos frescos y de elaboracion local
(circuitos cortos). En los sectores mas tradicionales
(por ejemplo, la produccién de papas), asi como en
la diversificacion en productos de alto valor para los
mercados internos, el éxito dependerd en gran medi-
da de la generacion de ventajas competitivas en torno
a la reduccion de costos, las mejoras de la calidad y
la productividad, las eficiencias en la cadena de valor
y la integracién en el mercado, junto con la mayor
capacidad para gestionar los riesgos (fluctuaciones
de los precios, conmociones climaticas, brotes de
plagas y enfermedades, etc.). En segundo lugar, en
los sectores de productos basicos industriales que
abastecen a los mercados nacionales o de exporta-
cion (soja, azucar, sorgo y otros), sera fundamental
implementar una estrategia basada en el aumento
de la productividad (de los grandes y pequefos pro-
ductores) y la reduccién de los costos, sustentada en
la mejora de la sostenibilidad ambiental y las estra-
tegias de gestidn de riesgos. Por ultimo, en el caso
de las exportaciones agricolas no tradicionales, una
estrategia de reduccién de costos ayudara a incre-

mentar la participacién en los mercados donde la
calidad no es un factor critico (por ejemplo, la carne
vacuna destinada a Oriente Medio y China, aunque en
este caso serd esencial garantizar el cumplimiento de
las normas sanitarias y de seguridad). No obstante,
algunas oportunidades importantes para Bolivia pue-
den estar vinculadas con estrategias que aprovechen
la extraordinaria agrodiversidad del pais para desa-
rrollar productos diferenciados por su singularidad
y su calidad.

Bolivia estd estudiando mercados como India y China,
gue son muy competitivos y muy sensibles a los pre-
cios. La evaluacion de las oportunidades de exporta-
ciones agricolas a estos mercados debe basarse en
una comprension clara de las ventajas comparativas
y competitivas. En dichos mercados, solo un limitado
conjunto de productos bolivianos puede ser compe-
titivo en términos de costos; por lo tanto, quiza sea
importante para Bolivia desarrollar y consolidar, en
forma paralela, oportunidades en mercados mas sen-
sibles a la calidad.

Las cadenas de valor seleccionadas para el andlisis
en este informe ilustran un amplio abanico de in-
versiones especificas dentro y fuera de la finca que
pueden mejorar el desempefo de cada cadena de
valor en respuesta a las oportunidades que ofrece
el mercado. Estas inversiones incluyen la mejora de
las variedades y los insumos; la adopcion de practi-
cas optimizadas de produccion y gestién; la mejora
de los equipos de produccién y procesamiento; las
inversiones en riego, y las estrategias de promocién
del mercado y las plataformas de coordinacién, en-
tre otras. La eficacia de estas inversiones dependera,
en gran medida, de la mejora de las capacidades pu-
blicas y privadas de innovacidn, tanto “duras” como
“blandas”. Las capacidades de innovacién “duras” es-
tan relacionadas con la investigacion y el desarrollo,
e incluyen una serie de oportunidades tecnoldgicas
vinculadas con la produccién, al manejo y procesa-
miento de operaciones post-cosecha, asi como las
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oportunidades para aumentar la eficiencia en el uso
de los recursos e insumos a fin de proteger el capital
natural para la agricultura (tierra, agua y biodiver-
sidad). Las capacidades de innovacién “blandas” in-
cluyen la generacién de nuevos modelos de negocios
inclusivos (como el financiamiento de las cadenas de
valory la diferenciacion, la certificacién y la trazabili-
dad de los productos), y el fortalecimiento del didlogo
y la colaboracidn entre el sector publico y el sector
privado, no sé6lo dentro de Bolivia, sino a nivel regio-
nal, por ejemplo, un didlogo de negocios en la Regién
Andina para expandir los mercados de la quinua u
otros productos de alimentos y fibras (papas, lacteos,
carnes, cuero). Mediante la colaboracion entre el sec-
tor publico y el privado, debe solicitarse asistencia a
entidades de otros paises con respecto a la transfe-
rencia de tecnologias y conocimientos técnicos. Es-
tas capacidades de innovacién también se aplican al
desarrollo institucional a nivel comunitario, a fin de
encontrar formas e instrumentos innovadores para
profesionalizar las organizaciones de productores.
Si estos grupos no se fortalecen en conjunto con el
aumento de las inversiones en riego y otros activos y
tecnologias, dichas inversiones no alcanzaran niveles
competitivos sostenibles.

La experiencia internacional en el desarrollo de ca-
denas de valor inclusivas senala varios factores criti-
cos que Bolivia debe considerar mientras profundiza
los esfuerzos para desarrollar las cadenas de valor
agricolas. La importancia de las capacidades de inno-
vacion se destaca entre estos factores, que incluyen
los siguientes:

i. Losesfuerzos mas fructiferos respondieron a una
oportunidad de mercado que ya existia o que po-
dia desarrollarse.

ii. La participacion de los pequefnos productores en
cadenas de valor dindmicas requiere un alto ni-
vel de accidn colectiva y coordinacién para lograr
eficiencias en cuanto a la logistica y los costos,

garantizar la calidad y la escala en volumen, y me-
jorar las capacidades empresariales y de gestion.

iii. Cuando se trata de mantener o mejorar la cali-
dad y abrir nuevas oportunidades de mercado,
las mejoras de la produccién son tan importan-
tes como los beneficios en fases ulteriores de la
cadena de valor.

iv. Se necesitan esfuerzos complementarios de va-
rios actores, no solo de la cadena de valor, sino
también de organismos internacionales, organi-
zaciones no gubernamentales y el sector publico,
los que podran trabajar en estrecha coordinacion
o en forma paralela.

v. El liderazgo de una entidad o un conjunto de en-
tidades que brinden orientacién estratégica, por
ejemplo, proyectos o programas internacionales,
instituciones de investigacion, iniciativas de orga-
nizaciones no gubernamentales, asociaciones del
sector privado o programas gubernamentales.

vi. Los esfuerzos fructiferos tardaron varios anos en
concretarse y demandaron persistencia y una vi-
sion a largo plazo.

Es el sector privado el que lograra cambios notables
en cuanto al aumento de la competitividad en todos
los casos analizados en este informe y en el sector
agricola en general. Sin embargo, el sector privado no
puede contribuir eficazmente a la competitividad sin
el apoyo fundamental de un entorno propicio para los
bienes y servicios publicos.

Bolivia, un pais sin litoral con una dificil topografia en
gran parte de su superficie de 1 millén de kildmetros
cuadrados, enfrenta costos de transaccién mas altos
que los paises con acceso maritimo, donde los costos
de construccion, operacion y mantenimiento de la in-
fraestructura de transporte son mds bajos. Indepen-
dientemente de cudl sea el nivel presupuestario de los
gastos en infraestructura, ya sea en el mantenimiento
o la construccién de infraestructura, las inversiones
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en infraestructura deben priorizarse dentro de la l6-
gica de la mejora de las oportunidades de crecimiento
y la coordinacidn y conectividad de la cadena.

Asimismo, agilizar la logistica de las exportaciones
e importaciones agricolas es una prioridad esen-
cial que abarca a varios sectores. EL SENASAG es la
principal institucién que inspecciona y certifica las
exportaciones de productos agricolas y ganado y las
importaciones de insumos agricolas. La reduccién
de las demoras y la optimizacidén de las capacidades
técnicas del SENASAG para inspeccionar y certificar
los productos mejoraran notablemente la eficiencia
de las cadenas de valor agricola, a la vez que prote-
geran la sanidad vegetal y animal. Ademas, es funda-
mental continuar fortaleciendo el Instituto Nacional
de Innovacion y Agropecuaria Forestal (INIAF) y el
sistema de innovacidén agricola en general. Los ban-
cos de genes son recursos valiosos que estan desa-
provechados y se beneficiarian del fortalecimiento,
preferentemente en colaboracién con otros bancos
de genes de la regién que formen parte de la red
del Grupo Consultivo sobre Investigaciones Agricolas
Internacionales y funcionen en el marco del Tratado
Internacional sobre los Recursos Fitogenéticos para
la Alimentacidén y la Agricultura.

También pueden obtenerse importantes beneficios al
ampliar el acceso al crédito e incrementar la movi-
lizacion de recursos para los productores mediante
alternativas al financiamiento convencional. Los in-
dicadores de EBA revelan que el marco normativo de
Bolivia proporciona un acceso relativamente mejor a
los servicios financieros que el promedio de la regién
o de los paises con niveles de ingreso comparables.

La Encuesta de Empresas realizada por el Banco
Mundial®' corrobora que pocas empresas de cualquier
escala consideran que el acceso al financiamiento es
un obstaculo importante. Sin embargo, un gran nu-
mero de productores con potencial de mercado aun
tienen acceso limitado al crédito. Una alternativa al
financiamiento convencional es el financiamiento de
la cadena de valor, que incluye créditos de los provee-
dores para comprar insumos, los que se reembolsan
una vez que se cosecha y se vende el producto. Los
créditos de compradores funcionan de modo similar:
un procesador, exportador u otro comprador comer-
cial adelanta fondos condicionados al suministro de
un producto especifico. Asimismo, la introduccion
del marco juridico de garantias muebles de Bolivia
autoriza el uso de recibos de almacén, que permiten
que los productores o intermediarios con cultivos al-
macenados aprovechen el valor del inventario como
garantia, lo que a su vez aumenta el acceso al crédito.

El crédito de compradores como un instrumento de
financiamiento de la cadena de valor es un ejemplo
de las posibilidades para aumentar la coordinacion
entre los compradores y los productores, que facilita
el ahorro de costos y la gestidn de riesgos para am-
bas partes. Se deben estudiar y fomentar los mode-
los de negocios que generen mas oportunidades para
mejorar la coordinaciéon entre los compradores y los
productores. El enfoque de alianzas productivas, con
el cual Bolivia tiene amplia experiencia, es un paso
importante en esta direccidn; sin embargo, es preciso
estudiar nuevas oportunidades para mejorar la fun-
cion del sector privado en las alianzas productivas.

31 Encuestas de Empresas, Bolivia, 2017, Perfil del pais, Banco Mundial.
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6.1. El marco normativo para la
inversion agricola

La década de 2000 marcé un importante cambio en
las politicas econdémicas y sociales prioritarias de
Bolivia. En el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010
(PND) del Ministerio de Planificacién y Desarrollo,
se inst6 a crear un nuevo paradigma de desarrollo
y se anticiparon tres importantes transformacio-
nes: 1) una nueva matriz productiva focalizada en
la redistribucion de los recursos de las industrias
extractivas hacia otros sectores de la economia para
crear riqueza y diversificacion econémica; 2) un nue-
vo marco institucional que sitda a las comunidades
en el centro de la toma de decisiones vinculadas con
las actividades productivas a nivel local, y redefine
las relaciones de la comunidad con los niveles ad-
ministrativos superiores (municipios, regiones y el
Gobierno central), y 3) una perspectiva territorial,
gue incluye la formacién de territorios regionales
como unidades de planificacién territorial basadas
en asociaciones de municipios auténomos y el reor-
denamiento de las unidades administrativas.

En consonancia con el PND, en la Estrategia Nacional
de Desarrollo Agropecuario y Rural, se dio prioridad
a la agricultura familiar y se procuré fomentar la in-
clusién social y econémica de los sectores desfavore-
cidos de la poblacidn rural. En la estrategia se incluyé
el aumento de la produccién y la productividad, pero
no se mencionaron explicitamente la competitividad
ni la integracién en el mercado. El Plan de Gobierno
2010-2015 mantuvo la orientacién general de su an-
tecesor, con especial énfasis en la funcion del sector
publico para estimular la diversificaciéon econémica
en virtud del nuevo paradigma de desarrollo. El plan
correspondiente del sector agricola y rural (Revolu-
cion Rural y Agraria 2010-2020) reforzé la atencidn
en la formulacién de politicas sobre la agricultura
de pequenas explotaciones, los mercados internos

y el papel de liderazgo del Estado. En dicho plan se
promovio el desarrollo de los productos basicos es-
tratégicos, incluida la coca, y de los cultivos andinos
con alto valor nutricional (quinua, amaranto, altra-
muz, chia, etc.), con especial énfasis en la soberania
alimentaria. En el plan también se destaca el papel
esencial que desempena el Estado en la integracion
de los proyectos en los territorios y la realizacién de
transferencias directas a las organizaciones comu-
nitarias y de productores. Otras prioridades incluyen
la expansion del riego, la mecanizacidn, el acceso a
la tierra y las actividades de la Empresa de Apoyo
a la Produccion de Alimento o EMAPA (proporcionar
semillas y fertilizantes a los productores y comprar
y vender al por mayor los productos agricolas). En el
plan también se prevé el fortalecimiento de las insti-
tuciones publicas del sector, incluidas las entidades
desconcentradas y descentralizadas.

En el marco de la Agenda Patriética 2015 y el PDES
2016-2020, el programa general de desarrollo del
Gobierno contintia basdndose, en gran medida, en
un modelo econdmico que hace hincapié en la inver-
sion publica orientada por el Estado; sin embargo, se
estad abriendo progresivamente a la inversion priva-
da en esferas importantes. Como se menciona en el
capitulo 2, en el PDES se establecen objetivos muy
ambiciosos para fomentar la diversificaciéon econé-
mica de la agricultura y la agroindustria, aumentar el
agregado de valor y la industrializacién, y garantizar
la soberania alimentaria. Entre las ambiciosas metas
relativas al sector previstas para 2020, se incluyen
las siguientes:

« expansion de la superficie de produccion de 3,5
millones de hectareas (2014) a 4,7 millones de
hectareas en 2020;

e unvolumen de produccion anual total de 24,8 mi-
llones de toneladas, con metas especificas para el

118



trigo, la soja, el maiz, la quinua, los tomates, las
papasy el café que superan el consumo interno?®;

« expansion de la superficie bajo sistema de riego
de 362 000 hectareas (2006) a 700 000 hectareas;

e aumentos considerables del rendimiento (del 15
% al 30 %) de las principales categorias de pro-
ducto (cereales, frutas, hortalizas, oleaginosas,
raices y tubérculos, azucar y forraje);

« incremento de la proporcién de produccién orga-
nica al 10 %;

e mayor participacién de todos los productores en
la produccidn general;

* promocion de los sistemas de produccién integra-
dos y la gestidn sostenible de la tierra, incluida la
recuperacion de los suelos degradados.

Mediante el PSARDI 2016-2020, se lleva a la practica
el PDES en el sector agricola. En este plan, los bajos
niveles de productividad y competitividad se senalan
como las principales limitaciones que enfrenta el sec-
tor. Se reconoce que Bolivia enfrenta graves dificulta-
des para producir productos agricolas que satisfagan
la demanda nacional e internacional en términos de
costos, volumenes, calidad y continuidad del suminis-
tro. En particular, se reconocen las dificultades que
afrontan los pequenos actores econdmicos del sector
rural para competir con éxito aun en los mercados
nacionales. La baja productividad es un aspecto me-
dular del problema de competitividad, pero también
afecta a los consumidores pobres debido al encareci-
miento de los precios de los alimentos. En el PSARDI
se reconoce que resulta esencial formular politicas
y medidas integradas que, basadas en la definicion
de las ventajas competitivas de productos especifi-
cos, organicen y coordinen a todos los actores de la

cadena de valor para ampliar la participacién en el
mercado e incrementar el agregado de valor.

Asimismo, se senala la falta de vision empresarial a
largo plazo y compromiso de todos los actores (de los
sectores publico y privado y de las organizaciones de
productores) para trabajar juntos en un marco comun
de cadenas de valor. Las principales razones de la
baja productividad son bien conocidas e incluyen la
limitada innovacion tecnoldgica, la escasa cobertu-
ra de los servicios de extensidn, el acceso limitado
a los servicios financieros, las dificultades para la
comercializacion agricola, los problemas relativos a
la seguridad alimentaria, la infraestructura de pro-
duccidn inadecuada y las deficientes organizaciones
de productores que carecen de vision y capacidad
empresarial, entre otros factores. Otra deficiencia
importante es la escasa coordinacién entre las di-
ferentes entidades publicas del sector agricola a ni-
vel central y subnacional, y entre el Ministerio y las
entidades subordinadas. En el PSARDI, a pesar del
énfasis en la sustitucidon de importaciones y la auto-
suficiencia alimentaria, se reconocen las limitaciones
de los mercados internos para el desarrollo agricola,
debido a su escaso tamano y poder adquisitivo. Asi-
mismo, se piden mayores esfuerzos para entrar en
los mercados de exportacidn, aprovechando el acceso
preferencial al mercado otorgado por algunos socios
comerciales de Bolivia.

En el PDES se hace hincapié en los complejos produc-
tivos (CPs) como un enfoque clave para diversificar
la estructura de produccién, promover el agregado
de valor y la industrializacion, y lograr la seguridad y
la autosuficiencia alimentarias, asi como la integra-
cion selectiva en los mercados de exportacién. Los
complejos productivos son agrupaciones econémicas
compuestas por diferentes actores productivos (de
los sectores publico y privado, cooperativas y otras
empresas sociales) que integran la provision de ser-

32 Los volumenes previstos deben superar el consumo interno en porcentajes que van desde el 8 % (maiz) hasta el

136 % (quinua).
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Grafico 34. Inversiones publicas ejecutadas por sector econémico,
en millones de USD
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vicios de apoyo, la infraestructura productiva y las in-
vestigaciones y tecnologias®. En el PDES se anticipa
un gasto de USD 8400 millones en el desarrollo de los
complejos productivos hasta 2025 (aproximadamen-
te, USD 700 millones por afio).

6.2. Modalidades generales del gasto
publico en infraestructura

Histéricamente, la proporcién de la agricultura en el
gasto publico general ha sido baja, con un promedio
del 1,5 % entre 1996 y 2008 (Banco Mundial, 2011).
Desde 2006, los ingresos de las industrias extractivas
se han redistribuido en las distintas unidades econd-
micas y administrativas para desarrollar los sectores
productivos, incluida la agricultura y las actividades
conexas. En el grafico 34 se muestran las tendencias
generales del gasto publico entre 2006 y 2016 por
sector econémico. Como se observa, el volumen ge-
neral del presupuesto ejecutado se ha quintuplicado.

La mayor proporcién del presupuesto se destiné a
la infraestructura, que registré un crecimiento cons-
tante en todo el periodo. Durante los primeros cinco
anos, el gasto social fue mayor que el gasto asignado
a los sectores productivos (incluida la agricultura);
sin embargo, desde 2011, los niveles de gastos entre
estas categorias se han igualado. El gasto publico en
los sectores productivos aumenté de forma constan-
te, en especial a partir de 2010, hasta alcanzar un
maximo de aproximadamente USD 1400 millones en
2015.En 2016, el gasto destinado a los sectores pro-
ductivos se redujo, a pesar del continuo aumento de
la ejecucidn del presupuesto general.

En el grafico 35 se muestran las estimaciones del gas-
to publico total y el gasto publico en agricultura entre
2006 y 2016. La participacién de la agricultura en el
gasto total disminuyé levemente, del 9 % al 6 % entre
2006 y 2008. Entre 2008 y 2015, un periodo de fuerte
expansion fiscal, la proporcion del gasto publico des-

33 Asimismo, se prevé crear 21 complejos productivos, de los cuales 12 se centraran en productos agricolas y forestales,
2 en insumos agricolas (semillas y fertilizantes) y otros 2 estaran vinculados con las materias primas agricolas (texti-
les y cuero). Los complejos productivos tendran establecimientos en todo el territorio nacional.
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Grafico 35. Gasto publico total y gasto agricola, en millones de USD
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tinado a la agricultura se mantuvo en alrededor del
6 %, a lo que le siguid una leve disminucién en 2016.

Estas estadisticas brindan un panorama incompleto
del apoyo presupuestario total a la agricultura y omi-
ten el cofinanciamiento de los programas nacionales
por parte de las entidades subnacionales, que no se
refleja en el proceso de ejecucidn del presupuesto.
Tampoco incluyen los gastos realizados por el Minis-
terio de Desarrollo Productivo para el establecimiento
de los complejos productivos y la EMAPA. El presu-
puesto de la EMAPA en 2018 ascendié a USD 182 mi-
llones, de los cuales se ejecutaron USD 113 millones.

6.3. Agentes facilitadores del sector
agricola

En los ultimos anos, el Gobierno de Bolivia ha realiza-
do importantes inversiones en la provisidn de bienes
y servicios publicos vinculados con la produccién de
alimentos. Los principales programas que fortalecen
las condiciones propicias para la agricultura estan re-

lacionados con las inversiones en la administracion
de la tierra, la sanidad animal y vegetal y la seguri-
dad alimentaria, la innovacioén agricola y el desarrollo
de tecnologia, y la infraestructura de riego. Varios de
estos programas son ejecutados por las institucio-
nes desconcentradas que funcionan en la dérbita del
Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras (MDRyT) y tie-
nen un mandato especifico en la esfera respectiva.
Entre las importantes reformas institucionales que se
llevaron a cabo en los Ultimos 15 anos, se incluyen la
creacién de la EMAPA en 2007, el INIAF en 2008 y el
Instituto del Seguro Agrario (INSA) en 2011.

6.3.1. Derechos sobre las tierras y
gestion de la tierra

El aumento de la seguridad en la tenencia de la tie-
rra alienta las inversiones productivas en las fincas
y facilita el acceso al financiamiento, por lo que cons-
tituye un elemento importante para la mejora de la
productividad y la competitividad. En la informacién

121



disponible sobre Bolivia, se destaca la eficacia de las
leyes y politicas de reforma agraria, registro de las
tierras y concesion de titulos de propiedad (recuadro
3). El Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA) in-
forma que, en 2017, la tenencia de la tierra en Bolivia
estaba estructurada de la siguiente forma: las comu-
nidades campesinas e interculturales tenian una pro-
porcion del 21 %; las Tierras Comunitarias de Origen
y los Territorios Indigenas Originarios Campesinos,
tenian una proporcion del 23 %; los terrenos fiscales/
publicos representaban el 25 %; las tierras pendien-
tes de “saneamiento” y titulacién representaban el 21
%, y las tierras de pequefnos y medianos empresarios
representaban el 10 %. Si bien el Gobierno ha abor-
dado los persistentes desafios relacionados con la
distribucion desigual de la tierra y la fragmentacion
de la tierra cultivable, la falta de informes congruen-
tes a lo largo de los afios sobre las tierras pendientes

de “saneamiento” y titulacidn y las que se han titulado
(dénde y para quién) impide comprender claramente
los patrones de distribucidn de la tierra y el alcance
de los conflictos actuales en materia de propiedad
de la tierra en Bolivia. También existe una creciente
preocupacion por la apropiacién y el trafico de tie-
rras en las tierras fiscales, los territorios indigenas
y las reservas nacionales, lo que pone de manifies-
to la necesidad de contar con sistemas mas sélidos
de registros publicos de las tierras y, en general, de
continuar fortaleciendo la capacidad institucional del
INRA. Asimismo, Bolivia enfrenta considerables difi-
cultades en lo que respecta al uso sostenible de la
tierra, que se traducen en un aumento de la defores-
tacién y la degradacion de la tierra. Estas dificultades
se analizan en detalle en el capitulo 7 (seccién 7.2) de
este informe.

Recuadro 3. La tenencia segura de la tierra para promover las
inversiones en agricultura

El acceso a las tierras agricolas se abordé por primera vez con la Ley de Reforma Agraria de 1953, que

afecté mayormente a las propiedades del Altiplano y los valles interandinos, donde se encontraba la

mayoria de los grandes establecimientos agricolas en ese momento y se concentraba principalmente

la poblacién campesina. Mediante la reforma se distribuyeron alrededor de 600 000 fincas en una su-

perficie de entre 25 millones y 30 millones de hectareas en el Altiplano. A través de los programas de

asentamiento, de 1958 a 1985, se distribuyeron entre 3 millones y 5 millones de hectareas en el norte

de Santa Cruz, la regién Chapare de Cochabamba y la region del Alto Beni para los colonos, la mayoria

de los cuales provenian del Altiplano. A pesar de los logros alcanzados en cuanto a la disolucién de las

haciendas tradicionales, entre los anos sesenta y los anos noventa, hubo un resurgimiento de la con-

centracion de la tierra y la falta de acceso a la tierra en la regidn oriental de Bolivia. Durante este perio-

do, los sucesivos Gobiernos realizaron grandes donaciones de tierras (casi 30 millones de hectareas),

principalmente en Santa Cruz, Beni y Pando. Estas tierras han sido la base de la expansion del sector

ganadero y el auge de la soja, el trigo, la cana de azucar y el arroz en Santa Cruz, que se convirtié en la

zona mas rica, pero también la mas desigual, de Bolivia®.

34 Banco Mundial (2006), Bolivia, Public policy options for the well-being of all (Opciones de politicas publicas para el bien-

estar de todos).
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Con la segunda reforma, implementada mediante la Ley del Servicio Nacional de Reforma Agraria de oc-
tubre de 1996, se procuro que la propiedad de la tierra fuera mas equitativa, segura y sostenible, pero los
resultados no fueron los esperados. EL INRA, que debia resolver el problema de tenencia de la tierra en
10 afos, en la practica fue lento, engorroso, no muy transparente y costoso, y logré resultados magros®.

Mediante la Ley 3545 de Reconduccion Comunitaria de la Reforma Agraria de 2006, aprobada mediante
un referéndum en 2009, se introdujo un nuevo marco. Esta ley abrid la posibilidad de formar entidades
auténomas territoriales indigenas y permitio que las comunidades conserven el uso consuetudinario
de la tierra, controlen el territorio y ejerzan el autogobierno. Desde entonces, se han realizado avances
notables en la regularizacion de los titulos de propiedad y los derechos de propiedad®. EL INRA informa
que durante el periodo comprendido entre 1995y 2014, se otorgaron titulos de propiedad al 75 % de las
propiedades rurales del pais (70 millones de hectareas y casi 650 000 titulos)¥’. Las estadisticas mas
recientes del INRA indican que en 2017 la cifra acumulada llegé al 80 %. La superficie que resta cubrir
abarca 20,1 millones de hectareas, de las cuales un tercio presenta alguna clase de conflicto relacio-
nado con la propiedad. Alrededor del 36 % de las mas de 8,5 millones de hectareas de tierras publicas/
fiscales pendientes de “saneamiento” o titulacion ya se ha distribuido, y la distribucion del 64 % restante
esta en curso. Una gran proporcion de las tierras pendientes de “saneamiento” o titulacién pertenece a
pequeiios agricultores (aquellos con menos de 2 hectareas en el Altiplano y 50 hectareas en los Llanos).
ELINRA también establecio un sistema de informacidn catastral. El Gobierno ha recibido financiamiento

multilateral desde 2002 para llevar a cabo estas reformas, y se prevén inversiones hasta 2022.

6.3.2. Marco de innovacidn agricola

Una importante innovacion institucional que introdujo
Bolivia fue el establecimiento del INIAF en 2008 como
el 6rgano rector y coordinador del SNIAF. Este marco
institucional permitié que el Gobierno retome el li-
derazgo en el desarrollo de la ciencia y la tecnologia
agricola y la extensidn rural. El financiamiento apor-
tado por el Gobierno para consolidar el SNIAF (inclui-
do el INIAF) se complementé con el financiamiento
de diversas organizaciones bilaterales y multilatera-
les, por ejemplo, el Proyecto de Innovacion y Servi-
cios Agricolas del Banco Mundial (periodo 2011-17,

USD 55 millones, incluidas las contribuciones guber-
namentales).

Este apoyo permitio fortalecer considerablemente
los programas estratégicos de investigaciones del
INIAF a través del mejoramiento de la infraestruc-
tura, la contratacion de personal y el financiamiento
para un mayor presupuesto de operaciones. La in-
fraestructura destinada a modernizar las estaciones
experimentales agricolas (convertidas en centros de
innovacidn), los bancos de genes, los laboratorios de
ensayos de semillas y las instalaciones para el trata-
miento de semillas estuvo acompanada de mejoras

35 INRA, Breve historia del reparto de tierras en Bolivia, De la titulacion colonial a la Reconduccién Comunitaria de la Reforma

Agraria: certezas y proyecciones (2008).

36 Envirtud de la Ley 3545, hasta 2012 se habian formalizado los derechos sobre la tierra del 61 % de las tierras de las
zonas rurales (24 millones de hectéareas). Fuente: Universidad Mayor de San Andrés, Facultad de Ciencias Econdmicas
y Financieras, Instituto de Investigaciones Econdmicas, Efecto de la implementacion de la ley 3545 en el derecho propie-

tario, La Paz (2014).

37 Banco Internacional de Desarrollo, Bolivia, Programa de Saneamiento de Tierras Il (BO-L1113).
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de los procedimientos de planificacion, implementa-
cion, seguimiento y evaluacion de las investigaciones,
gue generaron numerosas eficiencias operativas.
También se fortalecieron los programas de asisten-
cia técnica del INIAF para que dicho instituto pudiera
aumentar su presencia a nivel departamental y esta-
blecer una relaciéon mas estrecha con los grupos de
beneficiarios y las partes interesadas pertinentes del
sistema de innovacion agricola. Los procedimientos
de planificacién, implementacion y seguimiento de los
procesos de certificacidn de semillas se revisarony,
en gran medida, se automatizaron, lo que ayudé a la
Direccion de Semillas del INIAF a lograr importantes
eficiencias operativas, aun cuando dicha entidad cre-
ci6 considerablemente.

A 10 anos de su creacion, este marco de innovacion
agricola (un importante agente facilitador de la pro-
ductividad y la competitividad del sector agricola)
se ha debilitado drasticamente. El INIAF, a pesar de
ser una instituciéon de importancia estratégica en
Bolivia, practicamente carece de un presupuesto de
operaciones para realizar investigaciones agricolas y
transferir tecnologias a los productores. En el marco
del Proyecto de Innovacidn y Servicios Agricolas, el
gasto anual ascendia a 1,5 millones de bolivianos; en
la actualidad, el presupuesto anual destinado al INIAF
es de 150 000 bolivianos. La base institucional dificil-
mente puede ser estable cuando el 90 % del personal
es temporal (con una serie de tres contratos de tres
meses) y sumamente fluctuante. El desafio mas im-
portante es que la transferencia de tecnologias esta
estancada debido a la falta de financiamiento; actual-
mente, se estudian opciones menos costosas, como
la capacitacion virtual y la formacion de instructores
en los departamentos y municipios.

6.3.3. Supervision de la sanidad vegetal
y animal y la sequridad alimentaria

El SENASAG, una entidad publica desconcentrada
de Bolivia, es responsable de la sanidad vegetal y
animal. Los sucesivos préstamos del Banco Intera-
mericano de Desarrollo (periodo 2010-22, USD 125
millones) han ayudado al SENASAG a subsanar las
deficiencias de capacitad y fortalecer las operacio-
nes, en particular, mediante las inversiones en la-
boratorios y la prevencion de enfermedades de los
animales. Al mismo tiempo, este financiamiento no
pone demasiado énfasis en subsanar las brechas de
capacidad en esferas esenciales como la “diploma-
cia sanitaria"® y la eficiencia de los procedimientos
y servicios del SENASAG. Sin embargo, este objetivo
es cada vez mas importante para el interés del Go-
bierno en implementar una estrategia de exportacién
dirigida a nuevos mercados en China, India, Rusia, y
a mercados con requisitos de ingreso mas estrictos

y complejos.

6.3.4. Acceso a infraestructuras
y tecnologias esenciales: Riego y
mecanizacion

Hasta octubre de 2016, Bolivia tenia 7121 sistemas
de riego, que abarcaban alrededor de 387 377 hec-
tareas. El riego es un factor determinante clave de
la productividad agricola, la resiliencia y el aumen-
to de los ingresos. Desde 2006, Bolivia ha realizado
enormes esfuerzos por expandir las tierras de rega-
dio. La meta del PDES es aumentar la zona con riego
superficial a 700 000 hectareas, casi el doble de la
actual. Para respaldar ese objetivo, el Gobierno, prin-
cipalmente a través del Ministerio de Medio Ambien-
te y Agua y el Viceministerio de Recursos Hidricos
y Riego, ha implementado una serie de programas
con financiamiento propio, préstamos multilatera-
les y asistencia técnica de donantes bilaterales. Por
ejemplo, el Programa Nacional de Riego con Enfoque
de Cuenca (periodo 2009-21, con una inversion to-

38 La “diplomacia sanitaria” se refiere a los esfuerzos por crear consenso sobre la seguridad alimentaria y agricola y las
normas sanitarias que facilitardan el movimiento internacional de productos agricolas y alimenticios.
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tal de USD 90 millones en la primera fase, que se
ampliard considerablemente en la tercera fase, a
USD 154,8 millones), que se extendera hasta 2021.
Otros programas coordinados por el Viceministerio
de Recursos Hidricos y Riego mediante un enfoque de
cuenca incluyen el programa MI RIEGO, financiado por
la Corporacion Andina de Fomento®’, el Subprograma
de Inversiones en Riego Inter Comunal, financiado por
el organismo aleman de cooperacidn, y el Proyecto de
Resiliencia al Cambio Climatico y Gestion Integrada
de la Cuenca (2014-20), financiado con fondos multi-
laterales provenientes del Banco Mundial.

El programa “Nuestro Pozo”, establecido en 2017 por
el MDRyT, se centra en la instalacién de pozos*° en
todos los municipios con produccién agricola y ga-
nadera, a fin de garantizar la disponibilidad de agua
para la seguridad alimentaria. Con respecto a las
contribuciones locales, el MDRyT suscribe acuerdos
de cofinanciamiento interinstitucionales con entida-
des gubernamentales de nivel inferior. El Gobierno
también ha promovido la expansién de los sistemas
de riego agricola presurizado (“riego tecnificado”)
por medio de programas como las Alianzas Produc-
tivas, con inversiones en riego agricola de USD 75
millones, segln las estimaciones, gestionadas por
el programa EMPODERAR y el MDRyT. Se estima que,
durante el periodo comprendido entre 2012 y 2017,
el Gobierno invirtié alrededor de USD 432 millones
(provenientes del presupuesto vigente y de présta-

mos externos) para anadir 83 236 hectareas de nue-
vas tierras de regadio.

La mecanizacidén de las fincas también ha sido un ob-
jetivo central en Bolivia desde 2006. La mecanizacién
aumenta la produccién y la productividad laboral, y
también puede mejorar la productividad de la tierra al
garantizar que las operaciones agricolas se realicen
en el momento apropiado, lo que reviste una impor-
tancia creciente en el contexto del cambio climatico.
La Unidad de Infraestructura Productiva, Tecnologia
Local y Mecanizacién, dependiente del Viceministerio
de Desarrollo Rural y Agropecuario, es responsable
de los programas de mecanizacion. Los productores
obtienen acceso a las maquinarias mediante dos ca-
nales: créditos y donaciones.

En la legislacion emitida en 2016*', se asigna al Es-
tado la responsabilidad de fortalecer la capacidad de
produccion agricola de los 339 Gobiernos municipa-
les auténomos y facilitar el acceso a la mecanizacién
agricola para contribuir a la seguridad alimentaria
con soberania. Para lograr este objetivo, en 2018 se
cred el Programa de Centros Municipales de Servicios
en Mecanizacion Agricola*?, con un presupuesto de
USD 35,2 millones (243 000 000 bolivianos)* finan-
ciado con recursos del Tesoro Nacional.

Por un periodo de cinco anos, a partir de 2011, se re-
dujeron al 0 % los aranceles sobre las importaciones
de maquinarias y equipos agricolas (arados, segado-
ras, maquinarias para la preparacion de alimentos) y

39 El programa MI RIEGO tiene como objetivo lograr aumentos sostenibles de los ingresos agricolas de los hogares rura-

40

41
42
43

les que participan en el programa mediante la expansion de la superficie agricola bajo riego y la mejora de la eficiencia
en el uso del agua y su distribucidn para la agricultura. El programa se ejecuta en siete departamentos (Cochabamba,
Tarija, Chuquisaca, Oruro, Potosi, La Paz y Santa Cruz), en los que se cofinanciaran los subproyectos de riego comuni-
tario con enfoque de cuenca.

Nuestro Pozo, Programa Nacional de Perforacion de Pozos de Aguas Subterrdneas, establecido mediante el Decreto
Supremo N.° 2852,

Ley N.° 786 del 9 de marzo de 2016.
Decreto Supremo N.° 2785 del 1 de junio de 2016 y Decreto Supremo N.° 3709 del 7 de noviembre de 2018.

Ademas, 38 890 080 bolivianos para el pago de derechos aduaneros por la importacion y el almacenamiento de ma-
quinarias, equipos e implementos agricolas en zona de aduanas.
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algunos insumos agricolas (semillas, forraje, vacunas
y medicamentos veterinarios). En 2016, esta medida
se prorrogd por otros cinco anos.

6.3.5. Politicas comerciales y politicas
internas en materia de precios

La politica general para garantizar la soberania ali-
mentaria ha abarcado importantes intervenciones
normativas relacionadas con el mercado, entre las
gue se incluyen politicas comerciales, medidas inter-
nas en materia de precios y la creacién de empresas
estatales, como se detalla brevemente a continuacion.

Con respecto a las importaciones de productos agri-
colas y alimenticios, la proteccion arancelaria para el
sector agricola es mayor que la de las manufacturas.
En 2017, el arancel medio aplicado a los productos
agricolas (13,3 %) fue superior al arancel aplicado
a los productos no agricolas (10,8 %) (Organizacidn
Mundial del Comercio, 2017).

Las medidas mds controvertidas probablemente han
sido las relacionadas con las exportaciones. Como se
sefnald, el Gobierno introdujo controles a las expor-
taciones en 2008, cuando prohibié las exportaciones
de un conjunto de productos agricolas considerados
importantes para la soberania alimentaria*. Pos-
teriormente, la mayoria de estas prohibiciones se
reemplazaron por la introduccién de un sistema de
cuotas de las principales exportaciones. El Gobierno
también puede aplicar aranceles temporales y res-
tricciones de la exportacion a productos especificos,
cuando resulte pertinente desde la perspectiva de la
seguridad alimentaria. Para exportar productos agri-
colas, previamente se deben obtener el Certificado de
Abastecimiento Interno a Precio Justo (CAIPJ) y una
licencia o un permiso de exportacién. EL CAIPJ verifica
que la produccidn nacional satisfaga la demanda del
mercado interno y que haya un excedente exportable.

Las licencias y los permisos de exportacion se utilizan
para regular las exportaciones de algunos productos,
como el azucar y los subproductos. Nuevamente, las
licencias de exportacidon se emiten Unicamente si exis-
te un excedente y, en el caso del azucar, si se ha acu-
mulado la reserva de estabilizacidn obligatoria, que
equivale a dos meses de consumo interno. El Ministe-
rio de Desarrollo Productivo y Economia Plural es el
principal responsable de las intervenciones del Go-
bierno relacionadas con el comercio y el mercado. Las
exportaciones de algunos productos agricolas se be-
nefician del procedimiento de devolucion de aranceles
aduaneros, mediante el cual se reintegra la totalidad
o parte de los derechos aduaneros y otros impuestos
pagados por el exportador sobre los insumos y otros
materiales incorporados en los bienes exportados.

A algunos productos, como la soja y el arroz, que tam-
bién estan sujetos a restricciones de exportacidn, se
les aplican bandas de precios. En el caso de los sub-
productos de la soja, desde 2011, los precios internos
se han establecido de acuerdo con las necesidades de
abastecimiento interno, y el precio interno aumenta a
medida que se satisfacen las necesidades de abaste-
cimiento interno. Habida cuenta de la disminucion del
precio de la soja a nivel mundial, el sector ha abogado
por la eliminacion de las cuotas de exportacién y las
intervenciones relacionadas con los precios. Actual-
mente, la cuota de exportacién de la soja es de 300,
000 toneladas. En mayo de 2019, el Gobierno anuncié
el aumento de la cuota de exportacién para permitir
exportaciones de hasta el 60% de la produccidn total.

La evaluacion de la eficacia de las politicas comer-
ciales generales y las politicas internas en materia
de precios en el sector agricola de Bolivia trascien-
de el ambito del presente informe. Algunos trabajos
anteriores de la FAOQ y otras entidades demostraron
qgue los esfuerzos por estabilizar los precios en va-
rios paises, incluido Bolivia, mediante intervenciones
directas del Estado en el mercado son costosos y di-

44 Bovinos vivos, carne de bovino fresca, carne de pollo, trigo y harina de trigo, maiz, arroz y aceite vegetal.
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ficiles de gestionar, y suelen generar resultados ad-
versos para los productores agricolas®.

Asimismo, en la evaluacién mdas reciente de los im-
pactos de las restricciones cuantitativas a las expor-
taciones de Bolivia*, especialmente, en el caso de
la carne vacuna, se senala que estas restricciones
tuvieron un impacto negativo no solo en la produc-
cién total, sino también en la produccion destinada
al mercado interno. En febrero de 2008, el Gobierno
prohibiod las exportaciones de carne vacuna y otros
productos, como el maiz, el azucar, las aves de co-
rral y el arroz. A diferencia de otros productos, la
prohibicion de las exportaciones de carne vacuna se
mantuvo hasta marzo de 2012, cuando Bolivia impu-
so un sistema de cupos que permitié a los produc-
tores exportar carne vacuna una vez que se habia
satisfecho la demanda del mercado interno. Si bien
se preveia que la restriccidon de las exportaciones
redujera el precio interno de la carne vacuna, este
continué aumentando, ain mas rapido que el precio
internacional de la carne vacuna.

Actualmente, las autoridades de Bolivia aplican una
politica comercial menos restrictiva con respecto a
las exportaciones. Por ejemplo, los cupos de exporta-
cion se mantienen, pero se los ha aumentado progre-
sivamente, y ya no se exige el CAIPJ para la mayoria
de los productos. Existen algunas excepciones, por

ejemplo, se prohibe la exportacién del trigo y los pro-
ductos del trigo.

Ademas de las intervenciones relativas a las impor-
taciones y exportaciones, en Bolivia se espera que el
Estado desempene un papel importante en la agricul-
turay el procesamiento de alimentos, especialmente
mediante la participacion directa en la produccién y
el procesamiento y la compra de la produccion local
a precios justos para los productores y la venta de
estos productos a los consumidores. Las autoridades
consideran que las empresas publicas complementan
a los actores econdmicos del sector privado de Bolivia
o del extranjero. En el sector de mineria e hidrocarbu-
ros, las empresas publicas retienen una parte consi-
derable del comercio, en especial, las exportaciones.
En el sector agroalimentario, si bien las empresas
estatales operan en los sectores del azlcar, los lac-
teos, las semillas y los fertilizantes, su proporcién en
los mercados respectivos es relativamente baja*’. Es-
tas empresas estatales, si bien es poco probable que
tengan la capacidad de influir en los precios y mer-
cados agricolas (Organizacién Mundial del Comercio,
2017), pueden desalentar las inversiones privadas en
el sector. En el caso de la produccidn de fertilizantes,
se espera que el sector publico de Bolivia tenga un
impacto importante en la productividad agricola me-
diante la produccién y el suministro de urea; ademas,
se anticipa que la planta nacional de produccion de
urea establecida hace unos anos satisfaga una parte

45

46

47

FAO (2014), Policy responses to high food prices in Latin America and the Caribbean: Country Case Studies (Respuestas
de politicas a los altos precios de los alimentos en América Latina y el Caribe. Estudios de casos de paises). Schuttel,
C., U. Kleinwechter, R. Ihle y H. Grethe (2011), “Domestic policy responses to the food price crisis: The case of Bolivia”
(Respuestas de politicas internas a la crisis del precio de los alimentos: El caso de Bolivia), en Journal of Agriculture
and Rural Development in the Tropics and Subtropics, vol. 112, n.° 2 (2011), pp. 125-139.

1) Garcia, E., M. Rossio, R. Stucchi (2017), The impact of export restrictions on production: A synthetic controls approach
(Elimpacto de las restricciones a la exportacion en la produccion: Enfoque de controles sintéticos), diciembre de 2017.
2) Burgoa, R., A. Herrera (2016), El efecto de las restricciones a la exportacién de carne bovina sobre la produccién y oferta
doméstica, publicado en el sitio web del Banco Central de Bolivia.

La Empresa Azucarera San Buenaventura tiene una participacion del 1,26 % en el mercado del azucar, y la Empresa de
Lacteos de Bolivia posee una participacion del 4 % del mercado de productos lacteos. Asimismo, la Empresa Publica
de Abonos y Fertilizantes, que importa y comercializa fertilizantes, importa un volumen equivalente al 1,29 % de la
demanda, y la produccién de semillas de la Empresa de Semillas representa el 1,88 % de la produccién interna (Orga-
nizacién Mundial del Comercio, Trade Policy Review Bolivia [Revisidn de las politicas comerciales], septiembre de 2017).
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importante de la demanda nacional y abastezca a los
mercados regionales. De hecho, las exportaciones de
urea han aumentado, y Bolivia actualmente exporta
el producto a Brasil, Paraguay y Uruguay. Aun resta
determinar los efectos de la produccidn y el abaste-
cimiento del fertilizante por parte del sector publico
en el precio del insumo y la productividad general,
y estos factores deben someterse a un seguimiento
estricto para comprender los verdaderos impactos.

Los avances logrados con respecto a la moderni-
zacién del marco normativo del comercio y el mer-
cado agricola en la década actual (por ejemplo, los
aumentos de los cupos de exportacion) han obede-
cido a las presiones ejercidas por el sector privado.
Esas presiones se estan intensificando gradualmen-
te mientras Bolivia se enfrenta a un entorno de co-
mercio internacional mas complejo y los margenes
del abastecimiento del mercado interno son cada
vez menores. Sera fundamental que el Gobierno y el
sector privado trabajen en estrecha coordinacion y
colaboracién a fin de garantizar que se implementen
las politicas mas eficaces para fomentar el aumento
de la competitividad de los productores y las empre-
sas agricolas, y a la vez, proteger el bienestar de los
consumidores urbanos y rurales.

6.4. Fortalecimiento de las
capacidades agricolas y las cadenas
de valor

Como complemento de las inversiones en las condi-
ciones habilitantes, con un segundo conjunto de in-
versiones se respaldan directamente la producciény
la productividad de los productores rurales y sus or-
ganizaciones (véase el anexo 3). En consonancia con
la politica general del Gobierno, la mayoria de estos
programas e inversiones se ha destinado principal-
mente a las comunidades y los productores pobres
y marginados, que suelen encontrarse en zonas re-
motas con altos niveles de pobreza y vulnerabilidad.
En consecuencia, la integracién en el mercado y la

competitividad no han sido una prioridad inmediata.
La mayor parte de este apoyo se ha centrado en la
produccion, es decir, en la mejora de los activos y las
tecnologias agricolas y la provisidn de capital, semilla
y asistencia técnica. Un pequeno subconjunto de es-
tas inversiones tiene una clara orientacién al merca-
do y se focaliza en el fortalecimiento de los vinculos
con el mercado.

Solo algunos proyectos se centran en los segmentos
mas empresariales del grupo de pequefos agriculto-
res que tienen una mayor capacidad de integracién en
el mercado. En este sentido, se destaca el Proyecto
de Alianzas Productivas; a fin de recibir apoyo en el
marco del proyecto para financiar sus planes comer-
ciales, las organizaciones de productores debian pre-
sentar un vinculo con un comprador. Aun asi, el apoyo
en el marco del proyecto se centré en la produccién
primariay la productividad, y el grupo de productores
solo se vinculd con el comprador inmediato (gene-
ralmente, un comerciante informal que ya tenia una
relacion de larga data con el grupo de productores).
No se brindd apoyo especifico para fortalecer a los
compradores u otros actores y eliminar los obstacu-
los en fases ulteriores que pudieran afectar conside-
rablemente a los productores.

Los compromisos para respaldar a los pequenos
agricultores mediante siete programas durante el
periodo 2006-22 (excluidas las inversiones realiza-
das a través del Fondo Indigena y el Fondo Nacional
de Desarrollo Integral o FONADIN) son de alrededor
de USD 525 millones a USD 540 millones (anexo 3).
Sin embargo, muchos de estos programas ya han fi-
nalizado o finalizan en 2019, a excepcion del Progra-
ma de Apoyos Directos para la Creacién de Iniciativas
Agroalimentarias Rurales (CRIAR Il), el Proyecto de
Alianzas Productivas (PAR 1) y el Programa de For-
talecimiento Integral del Complejo de Camélidos en
el Altiplano. Mediante estas inversiones se llega o se
llegara a un total de 461 711 beneficiarios. Esta cifra
no incluye las inversiones y los beneficiarios ante-
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Cuadro 20. Enfoques actuales y mejorados para fomentar la
competitividad de los pequeios agricultores

Caracteristicas del apoyo actual para pequefos Aemases M dhsais
productores

Objetivo de intervencion
al mercado

- Fortalecimiento de la capacidad de las organizaciones
de productores (POs) para mejorar el acceso/enlace

- Crear capacidades a diferentes niveles de la
cadena de valor (productores organizados y otros
actores clave de la cadena de valor: procesadores,
agregadores, proveedores de servicios, proveedores
de insumos, compradores)

Enfoque

Impulsado por la Demanda (por POs)

Demanda + identificacion de oportunidades
(geograficamente y dentro de las cadenas de valor/
subsectores)

Enfoque de la
intervencion

Eficiencia productiva

Eficiencia productiva & logistica + resiliencia +
sostenibilidad

Contenido de la

. ) activos productivos
intervencion

la capacitacion

Servicios: AT+ en pocos casos servicios financieros
- Subvencioén Financiera: para insumos + capital +

Brechas en habilidades y conocimientos a través de

Fortalecimiento de capacidades internas de los POs,
asi como de otros actores de la cadena de valor,

por medio de la combinacién de aproximaciones:
Desarrollo de habilidades, facilitar el acceso a
servicios clave y mercados de insumos. Transversal:
uso de tecnologias digitales

Coordinacion/enlaces
verticales

- Segun lo dado (enlaces productor-comprador)

Rol activo promovido/facilitado de compradores /
actores privados

Enlaces horizontales

- Fortalecimiento de POs, pero pocas consolidaciones - Promocidn de grupos / redes de produccion para
de lecciones en aproximaciones efectivas

asegurar impactos agregados territorialmente

Enfoque de las
actualizaciones
compatibles

Actualizaciones de productos en gran medida (se
centran en inversiones en fincas / OPs)

Enfoque en la generacién de valor (combinacion de
producto, funcionalidad, proceso y mejoramientos de
mercado). Concentracién en inversiones a lo largo de
la cadena dentro y fuera de la finca.

Rol del Sector Privado - Generalmente un rol pasivo o muy limitado

Rol mas activo por parte del comprador (sector
privado)

Facilitadores comunes | - Raramente

Enlaces multiples y coordinacidon de inversiones
(carreteras, electricidad, financiacién)

Facilitadores sectoriales | - Generalmente no considerados

Enlaces a politicas & marcos normativos y
capacidades institucionales

riores del Fondo Nacional Indigena, que ya no existe,
ni los previstos en el marco del nuevo Fondo de De-
sarrollo Indigena, que se extiende hasta 2021 (y, se-
gun se anticipa, llegara a casi 300 000 beneficiarios).
Tampoco incluye a los beneficiarios del FONADIN.

En las evaluaciones (incluidas las evaluaciones de
impacto) realizadas para algunos de estos progra-
mas o proyectos, se han informado resultados po-
sitivos importantes en términos de aumentos de la
produccion y el rendimiento, asi como repercusiones
en el nivel de ingresos de los hogares. La experiencia
de Bolivia y otras experiencias similares en la region
permiten extraer ensenanzas importantes, que pue-
den ayudar al Gobierno a analizar enfoques nuevos o

complementarios para respaldar a los pequenos pro-
ductores, especialmente en el contexto del desarrollo
de las cadenas de valor. En los parrafos siguientes,
se intenta resumir esas ensenanzas y traducirlas en
oportunidades para mejorar la eficacia del apoyo a
los pequenos agricultores de Bolivia.

En el cuadro 20, se sintetizan los esfuerzos que se es-
tan realizando para mejorar la capacidad productiva
de los pequenos agricultores y se proponen algunos
cambios y enfoques complementarios para aumentar
la eficacia de este apoyo. En el andlisis que se incluye
después del cuadro se destacan las oportunidades
para adoptar enfoques complementarios o fortalecer
los enfoques actuales.
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Ampliar los puntos de intervencion para llegar a otros
actores de las cadenas de valor.

En la mayoria de los programas gubernamentales re-
lacionados con la agricultura que se analizan en este
informe, se encauza el apoyo a través de organizacio-
nes de productores u otras entidades para la accién
colectiva de los agricultores y las comunidades. Sin
embargo, como se senald, a menudo se pasa por alto
la funcién de otros actores esenciales como los con-
centradores, los compradores y las asociaciones del
sector. Como se menciond en el capitulo 5, la mayoria
de las experiencias exitosas de desarrollo de cade-
nas de valor inclusivas en todo el mundo se basan en
el respaldo integrado; en otras palabras, se focalizan
en varios puntos de intervencién para abordar las
cuestiones relativas a la productividad y la competi-
tividad en toda la cadena de valor. A menudo también
incluyen una plataforma sélida de liderazgo, coordi-
nacion y establecimiento de prioridades estratégicas
de la cadena de valor. Estas plataformas facilitan la
participacion de un amplio conjunto de instituciones
y otras partes interesadas (por ejemplo, plataformas
de coordinacién publico-privadas o plataformas de
innovacion). A través de estas plataformas, el apoyo
gue se brinda actualmente mediante donaciones a las
organizaciones de productores puede vincularse facil-
mente con las estrategias de desarrollo de cadenas de
valor en curso o propuestas. Sin estas plataformas de
coordinacion y establecimiento de prioridades estra-
tégicas, el riesgo de fragmentacion o superposicion de
las inversiones es alto, y existen pocas posibilidades
de comprender los beneficios agregados a nivel sub-
sectorial o de la cadena de valor de las inversiones

realizadas mediante donaciones y otros servicios.

Asimismo, la mayoria de las inversiones se han im-
plementado aplicando un enfoque orientado por la
demanda, lo que ha permitido generar un sentido de
identificacion y empoderar a las comunidades y las
organizaciones de productores. Sin embargo, este

enfoque deberia complementarse con inversiones
focalizadas de manera mas estratégica en torno a
los subsectores (productos, cadenas de valor), a fin
de generar impactos agregados.

Fortalecer sistematicamente la capacidad entre las

organizaciones de productores.

Si bien la mayoria de las inversiones se encauzan
a través de las organizaciones de productores y la
mayoria de los programas se centran en fortalecer
las capacidades de dichas organizaciones, se sabe
poco sobre cuales enfoques son los mas eficaces. Se
podrian lograr beneficios importantes compartiendo
las experiencias de trabajo con las organizaciones de
productores y generando consenso sobre las formas
mas eficaces de mejorar su capacidad. En el marco
del proyecto PAR I, se ha formulado un enfoque inte-
resante. Las ensenanzas derivadas de esa experien-
cia deben sistematizarse y difundirse ampliamente.
El uso de ciertos instrumentos para evaluar la capa-
cidad y el desempeno de las organizaciones de pro-
ductores*® se ha extendido en todo el mundo. Dichos
instrumentos pueden adaptarse para mejorar los
esfuerzos por fortalecer la capacidad de las organi-
zaciones de productores y también pueden aplicarse,
en general, a las organizaciones y empresas de todo
el sector agricola.

Fortalecer a los prestadores de servicios, como parte

del marco de innovacién agricola.

Como parte del apoyo que se brinda a los agriculto-
res, los programas orientados por la demanda a me-
nudo incluyen un conjunto de servicios que pueden
abarcar desde asesoramiento y orientacion sobre la
definicion, la preparacién y la implementacion de pro-
puestas hasta asistencia técnica, extensién y capa-

48 Un ejemplo de estos instrumentos es Scope Insight, ht-
tps://www.scopeinsight.com/, cada vez mas presente
en los programas de desarrollo.
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citacién. En general, se presume que siempre habra
prestadores de servicios capaces disponibles, y que
estos prestaran los servicios en el momento indicado,
pero esta presuncion a menudo es incorrecta. Es po-
sible que los prestadores de servicios necesiten for-
macion y fortalecimiento de la capacidad como parte
de un enfoque integrado para respaldar las mejoras
gue exigen los pequefos agricultores. Esto no debe
considerarse como una estrategia que ha de imple-
mentarse por medio de programas o proyectos indivi-
duales, sino como parte de una estrategia mas amplia
para crear un sistema de innovacién sélido mediante
el fortalecimiento de la capacidad de diversos actores
del sector publico y el sector privado (ademas de los
agricultores), incluidos los prestadores de servicios
de extension.

Buscar oportunidades para digitalizar los servicios

agricolas.

Las soluciones digitales en el “ultimo tramo” de la
cadena de valor agricola tienen numerosas ventajas
y aplicaciones. Ayudan a maximizar las eficiencias
operativas, promover la inclusion financiera, empo-
derar a los individuos con transacciones mas trans-
parentes, reducir los tiempos de viaje y los costos de
transaccion, y respaldar la difusion de informacion
y la trazabilidad. Existen importantes oportunidades
para que estas soluciones revitalicen los servicios de
extensidn y otros servicios destinados a los agricul-
tores, aumenten la eficiencia de los programas y me-
joren la coordinacion de las cadenas de suministro.

Mejorar la funcion del sector privado y apoyar firme-

mente la orientacién al mercado.

El enfoque de produccion que ha predominado en el
apoyo para el desarrollo de los pequenos agricultores
de Bolivia se beneficiaria de una mayor orientacion
al mercado. El desarrollo de los supermercados, la
agroindustria y otros mercados formales puede estar
avanzando mas lentamente en Bolivia que en otros

paises de la regidén; sin embargo, existen oportuni-
dades para vincular a los agricultores con la evolu-
cion del mercado. La incipiente cadena de valor de la
gastronomia y los mercados de exportacion presen-
tan opciones para la participacion de los pequehos
productores. Para aprovechar estas oportunidades,
serd necesario trabajar en estrecha colaboracion con
el sector privado y mejorar la coordinacién y la cola-
boracidn con todos los participantes de la cadena de
valor. Especialmente en los mercados de exportacion,
las estrategias para fomentar la “diplomacia sanita-
ria” y la promocién de las exportaciones deberan es-

tar en estrecha sintonia.

Promover los vinculos con las intervenciones de fi-

nanciamiento.

Otra oportunidad que se puede estudiar consiste en
mejorar la complementariedad de los fondos pro-
cedentes de donaciones con servicios financieros y
planes de crédito para expandir los impactos a me-
diano y largo plazo de estos programas. Mediante el
proyecto PAR Il, se respaldan los esfuerzos iniciales
tendientes a incrementar los conocimientos financie-
ros y mejorar los vinculos de los productores con los
servicios financieros. Las ensenanzas derivadas de
estos esfuerzos deben sistematizarse y difundirse
debidamente.

Buscar la convergencia de los programas y las in-

versiones.

Las iniciativas destinadas a promover el desarrollo
de la agricultura en pequena escala a veces termi-
nan implementandose en forma aislada, sin tener
en cuenta otros programas y proyectos en curso que
ofrecen posibles sinergias. Los responsables de la
formulacidn de las politicas y los administradores de
programas deben comprender mejor el “panorama
general” y aprovechar las complementariedades con
otras iniciativas. Asimismo, el establecimiento de sis-
temas de seguimiento sélidos e integrados en torno
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a estas inversiones cofinanciadas es una esfera cri-
tica a la que el Gobierno debe prestar atencién. En el
marco del proyecto PAR |l, se ha creado un sistema de
seguimiento y presentacion de informes de primer ni-
vel, que puede constituir una base adecuada para un
sistema de seguimiento y presentacién de informes
mas amplio e integrado para el sector.

Buscar la convergencia con los principales agentes

facilitadores del sector agricola.

El impacto combinado de los programas destinados
a aumentar la productividad de los pequenos agricul-
tores de Bolivia puede mejorarse mediante la armo-
nizacion entre la agricultura y la agroindustria y los
principales agentes facilitadores del sector agricola,
por ejemplo, los sistemas de investigacién e innova-
cion, los programas sanitarios y fitosanitarios, y los
esfuerzos por expandir el riego, la mecanizaciény la
concesion de titulos de propiedad.

Buscar la convergencia con los agentes facilitadores

comunes de la economia en general.

Una mejor armonizacion entre los programas e inver-
siones agricolas y los agentes facilitadores comunes
de crecimiento y competitividad de la economia en
general incrementara el impacto de dichos progra-
mas e inversiones. Asimismo, una comprensién mas
profunda de las oportunidades regionales y locales
para las inversiones agricolas facilitara la mejora de
la planificacién y ayudard a adaptar los incentivos y
el apoyo para aprovechar al maximo esas oportuni-
dades. Es preciso fortalecer la capacidad de planifi-
cacion e incorporar metodologias para identificar las

esferas que ofrecen el mayor potencial agricola con
bajo impacto ambiental, y en las que la agricultura
puede realizar un aporte importante para el creci-
miento econdmico y la reduccién de la pobreza. Me-
diante esta clase de planificacion y establecimiento
de prioridades, se pueden armonizar los esfuerzos
a nivel de las fincas con las principales inversiones
habilitantes, por ejemplo, las inversiones en infraes-
tructura (carreteras, electricidad, conectividad a In-
ternet, etc.).

Buscar oportunidades para fortalecer las practicas
inteligentes con respecto al clima y fomentar la me-

jora de la nutricion.

El cambio climatico y la nutricién son aspectos trans-
versales importantes de los esfuerzos por fortalecer
las capacidades agricolas y de las cadenas de valor.
Como se analizara en detalle en el capitulo siguien-
te, las conmociones climaticas (como el nombre lo
indica) son importantes factores perturbadores de
cualquier modelo sostenible de mejoras agricolas.
El Gobierno de Bolivia respalda de manera proactiva
los enfoques de adaptacidn al cambio climatico y las
oportunidades para reducir la vulnerabilidad de la
agricultura a los factores perturbadores climaticos.
Es posible lograr resultados aun mejores si se incor-
poran las inversiones relacionadas con el climaen la
cartera de inversiones agricolas. El mismo enfoque
de incorporacion es valioso en el caso de la nutricidn;
por ejemplo, facilitara las oportunidades para vincu-
lar las inversiones agricolas con la educacién nutri-
cional y los enfoques experimentales que incluyen las
consideraciones nutricionales en las intervenciones
agricolas.
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Este capitulo mira hacia el futuro para comprender
como pueden protegerse los aumentos de la produc-
tividad y la competitividad agricolas de los riesgos
gue entrana el cambio climatico y de los ciclos de cre-
ciente degradacién ambiental. Se analizan los ries-
gos para la produccidén y las posibles pérdidas que
el sector agricola puede enfrentar debido al cambio
climatico, asi como los esfuerzos del Gobierno y otras
aproximaciones para contrarrestar estos riesgos. La
segunda parte del capitulo se centra en las estrate-
gias para reducir la huella ambiental del sector agri-
cola, no solo para preservar la base de recursos de
la agricultura, sino también para mitigar los efectos
del cambio climatico.

7.1. Los riesgos climaticos y el futuro
del sector agricola en Bolivia

El sector agricola de Bolivia esta expuesto a diversos
riesgos vinculados con la produccidn, los mercados
o el entorno normativo. Las conmociones relaciona-
das con los precios y el clima son las mas evidentes
y, @ menudo, estan vinculadas intrinsecamente. Las
caracteristicas geograficas y socioeconémicas de Bo-
livia y su escasa capacidad institucional para mitigar
los riesgos climaticos hacen que el pais sea suma-
mente vulnerable a los impactos del cambio climati-
co. En la regién andina, Bolivia es reconocido como el
pais donde los impactos del cambio climatico posible-
mente se hayan acelerado con mads rapidez. Durante
los ultimos 50 anos, el pais ha perdido aproximada-
mente la mitad de la superficie de los glaciares de las
montanas. El aumento previsto de las temperaturas
y las precipitaciones durante la temporada de lluvias
expondra al pais a periodos secos prolongados y a

un incremento de la frecuencia y la magnitud de las
inundaciones, los deslizamientos de tierras y otros
fendmenos meteoroldgicos (Banco Mundial, 2013;
Instituto de Recursos Mundiales, 2017).

Bolivia ya esta experimentando los efectos de la ma-
yor variabilidad climatica y los fendmenos climaticos
mas extremos. El indice de Riesgo Climatico Global
20184 sitia a Bolivia en el lugar 25 de un total de
178 paises en lo que respecta a los impactos de los
peligros relacionados con el clima durante el perio-
do comprendido entre 1997 y 2016. En 2016, Bolivia
se encontraba entre los 10 paises mas afectados por
los fendmenos climaticos®®. Entre 1900y 2017 se han
registrado alrededor de 74 desastres®. Las sequias
y las inundaciones, en conjunto, representan aproxi-
madamente el 97 % del nimero total de personas
afectadas. La mayoria de estos fendmenos estan in-
fluenciados por El Nifio (especificamente, EL Nifio y la
Oscilacién del Sur).

La agricultura (incluida la produccién ganadera) esta
inextricablemente relacionada con el climay el tiem-
poy es sumamente vulnerable al cambio climatico en
todo el mundo. Las situaciones hipotéticas de cambio
climatico en Bolivia revelan regimenes de precipita-
ciones cada vez mas variables y una mayor incidencia
de sequias, lo que tiene consecuencias importantes
para los sistemas de produccion de la quinua, el maiz,
la soja y las papas (recuadro 4). En estas situaciones
hipotéticas, se prevé que los rendimientos disminui-
ran (hasta un 40 % en el caso del maiz y la soja) debi-
do a la escasez de agua y las olas de calor durante las
etapas criticas de crecimiento de los cultivos.

49 En elindice de Riesgo Climatico Global, elaborado por Germanwatch, se analizan los impactos cuantificables de los fe-
noémenos meteoroldgicos extremos, en términos de victimas fatales y pérdidas econémicas, a partir de la informacién

de la base de datos NatCatSERVICE de Munich Re.

50 Los desastres mas catastroficos (inundaciones, sequias y deslizamientos de tierras) causaron daios por valor de USD
3100 millones durante un periodo de 35 afos (1982-2016), o USD 91,1 millones en promedio por afo.

51 Elndmero de desastres naturales asciende a un total de 89 si se incluyen los terremotos (3 desastres) y las epidemias

(12 eventos). Base de Datos Internacional sobre Desastres.
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Recuadro 4. Efectos previstos del cambio climatico

Los efectos directos del cambio climatico en Bolivia son numerosos, con variaciones considerables en las
distintas subregiones. En los Andes, se ha documentado una recesion constante de los glaciares durante
los ultimos 50 anos, especialmente desde la segunda mitad de la década de 1980, lo que ha puesto en
peligro las fuentes de agua potable y las reservas de energia de grandes ciudades como La Paz y El
Alto (Morales, 2010). Al mismo tiempo, la desertificacion esta avanzando rapidamente en el Altiplano,
los valles interandinos y el Chaco, donde reside la mayoria de la poblacién de Bolivia. La desertificacion
actualmente afecta al 41 % del territorio nacional (Mariscal, 2011), y se prevé que los indices de aridez®
disminuyan hasta un 20 % en un mundo 2 °C mas calido y hasta un 40 % en un mundo 4 °C mas calido
(Banco Mundial, 2014). En la Region Amazoénica, el aumento de la variabilidad climatica ha generado una
mayor incidencia de sequias e inundaciones mds frecuentes e intensas durante la temporada de lluvias,
lo que se ha traducido en un considerable estrés hidrico: en 2050, el costo estimado del almacenamiento
de agua adicional necesario para satisfacer las necesidades mensuales de aguas de riego como re-
sultado del cambio climatico oscilara entre USD 12 millones y USD 60 millones (Banco Mundial, 2010).

Grafico 36. Impactos previstos del cambio climatico en las
precipitaciones y la temperatura, Bolivia, 2040-69

a) Precipitaciones b) Temperatura

—
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Fuente: Elaborado mediante la aplicacion Spatial Agent del Banco Mundial, con datos de Climate Wizard.

Nota: Proyecciones segun la hipotesis A2, modelo combinado del 60 %, temporada anual.

52 Elindice de aridez es un indicador destinado a identificar regiones estructuralmente aridas, es decir, aquellas donde
existe un déficit medio de precipitaciones a largo plazo. Los indices de aridez mas bajos sefalan niveles mas altos de
aridez; las zonas hiperaridas, que generalmente coinciden con los grandes desiertos, suelen tener valores del indice
de aridez de 0 a 0,05 (Banco Mundial, 2014).
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Las situaciones hipotéticas de cambio climatico revelan patrones que afectan ain mas los riesgos de
sequias e inundaciones en los sistemas alimentarios de Bolivia. El aumento de la variabilidad de las
precipitaciones y de la frecuencia de las sequias puede tener consecuencias importantes para los sis-
temas de produccién de la quinua, el maiz, la soja y las papas. En una situacidn hipotética de sequia,
se prevé que los rendimientos de los cultivos disminuiran (hasta un 40 % en el caso del maiz y la soja),
principalmente debido a la escasez de agua y las olas de calor durante las etapas criticas de crecimiento
de los cultivos®®. Se realizé un analisis de riesgos de impactos del cambio climatico para individualizar
los sistemas alimentarios prioritarios con respecto a los cuales el Gobierno debera adoptar medidas en
el contexto del cambio climatico®:. Cualquier perturbacion, no solo en la produccién de alimentos, sino
también el procesamiento, la comercializacion y el consumo de alimentos, afectara la seguridad alimen-
taria en las zonas mads vulnerables, tanto urbanas como rurales. Los productos alimenticios basicos
gue presentan un nivel elevado de exposicidn y sensibilidad a las inundaciones y las sequias incluyen
los cereales (maiz, arroz, trigo y quinua); los productos basicos industriales (soja, semillas de girasol
y cana de azucar); los tubérculos (papas y mandioca); la carne, la leche y los huevos (ganado vacuno,
llamas y pollos); las hortalizas (mani, frijoles verdes, guisantes verdes, frijoles, cebollas y zanahorias),
y las frutas (bananos y platanos). Todos estos productos basicos (frescos y procesados) son sumamente
importantes para la seguridad alimentaria y forman parte de la canasta de alimentos de Bolivia.

En el Cuadro 21 se presenta un resumen de las amenazas relevantes para los productos alimenticios
basicos por regidn y departamento. En la Estrategia Nacional de Gestion de Riesgo Agropecuario y
Adaptacion al Cambio Climatico (MDRyT, 2018), se proponen tres macro-regiones, de acuerdo con el nivel
de riesgo: Region | (R 1): Altiplano y Valles; Regidn Il: Amazonia y Llanos Tropicales, y Region lll: Chaco.
Las Regiones | y lll tienen un nivel mas alto de exposicidn y sensibilidad a las sequias, mientras que la
Region |l es mas sensible y estd mas expuesta las inundaciones.

53 Banco Mundial (2010).

54 Elaborado en funcion de datos secundarios: censo nacionaly encuestas del INE, el Observatorio Agroalimentarioy Pro-
ductivo del MDRyT, el Atlas de Riesgo Agropecuario y Cambio Climatico para la Soberania Alimentaria (MDRyT, 2014) y
la Estrategia Nacional de Gestion de Riesgo Agropecuario y Adaptacion al Cambio Climatico (MDRyT, 2018).
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Cuadro 21. Principales peligros para los productos alimenticios

por region y departamento

Peligro Mayor Productos Alimenticios - Cultivos Departamentos

Quinua (67,000 ha), Papas (50,500 ha), Trigo
(14,000 ha), Frijol verde (9,000 ha), Guisante verde | Chuquisaca, Cochabamba, La
RI Sequia (9,000 ha), Bananas (4,000 ha), Cebolla (3,800 ha), | Paz, Oruro, Potosi, Santa Cruz
Zanahoria (3,200 ha), Platano (3,000 ha) y frijoles | y Tarija
(2,000 ha)
Soya (1,475 ha), Semillas de girasol (164,000 ha),
RII Inundacién Rice (150,000 ha), Maiz (130,000 ha), Cana de Beni, Cochabamba y Santa Cruz
azucar (124,00 ha), Trigo (92,000 ha),
RII Sequia Maiz (80,000 ha), mani (9,400 ha) y frijol (6,500 ha) | Chuquisaca, Santa Cruz y Tarija
Peligro Mayor Productos Alimenticios - Cultivos
Chuquisaca, Cochabamba, La
RI Sequia Aves de corral (215,000 pollos) y llama (1,280,000 Paz, Oruro, Potosi, Santa Cruz
cabezas) -
y Tarija
L, Aves de corral (176,000 pollos) y ganado vacuno y .
RIl Inundacioén leche (3,359,000 cabezas) Beni, Cochabamba y Santa Cruz
Aves de corral (211,000 pollos) y ganado vacuno y
RIN Sequia Chuquisaca, Santa Cruz y Tarija
leche (373,000 cabezas)

Fuente: Banco Mundial/FAQ (2019) (informe de antecedentes sobre agricultura

y cambio climatico en Bolivia, inédito).

Los efectos de los impredecibles regimenes de pre-
cipitaciones en la agricultura generalmente son gra-
ves, por ejemplo, los efectos de las precipitaciones
irregulares durante el fenémeno de El Nifio en 1997
y 1998. Este fendmeno ocasioné dainos en los cultivos
de maiz y soja por valor de aproximadamente USD
641 millones. De modo similar, el impacto econémico
total del fendmeno meteorolégico EL Nifo/La Niha en
2007 y 2008, segun las estimaciones, fue de USD 443
millones (lo que equivale al 62% de las pérdidas eco-
némicas totales o el 4% del PIB de 2007)%. Asimismo,
en 2017y 2018, el fenémeno de La Nifa® afectd apro-
ximadamente 2,25 millones de hectareas, muchas de
las cuales estaban sembradas con cultivos de verano.

55 Véase https://www.gfdrr.org/bolivia.

A fin de que el crecimiento agricola en Bolivia genere
beneficios sostenibles para los productores, los acto-
res de las cadenas de valor y los consumidores, sera
preciso incrementar la resiliencia de los sistemas de
produccion agricola. Para comprender los impactos
econdmicos a largo plazo de los peligros climaticos
en Bolivia, se realizé una evaluacidn de los riesgos
para la produccion en 9 departamentos con respec-
to a 14 cultivos de los cuales se encontraban dispo-
nibles los precios al por mayor de 2017, asi como
los datos de rendimiento de los cultivos correspon-
dientes al periodo comprendido entre 1994 y 2017.
El andlisis tuvo los siguientes objetivos: 1) propor-
cionar cifras indicativas de los valores agregados de
la produccion bruta; 2) medir las pérdidas histéricas

56 Presentacion: Afectaciones Fendmeno Nifia 2017-2018. Periodo: diciembre de 2017 a mayo de 2018 (2018). Consulta:

noviembre de 2018. MDRyT.
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Cuadro 22. Valor Bruto de Produccion (VBP) de cultivos seleccionados en
Bolivia por departamento (en millones de US$) Periodo 1994-2017

Porcentaje
. . . Santa " Gran
Cultivos Chuquisaca | Cochabamba | La Paz Oruro Pando | Potosi Tarija de
Cruz Total .,
Distribucion
Arroz 53.99 0.35 8.10 11.28 2.83 - 285.16 0.60 362.30 5%
Banano 2.94 - 109.72 35.56 0.53 - 2.33 0.17 151.26 2%
Canad
ana de 11.15 2.36 159 - 0.80 - | 1,863.41 | 11584 | 1,995.16 28%
azucar
Cebada - 3.55 1.72 8.45 - 7.02 0.04 0.30 23.73 0%
Frijol 0.57 5.46 3.89 0.59 0.29 0.0 108.61 0.68 120.11 2%
Maiz/Choclo 1.68 9.37 7.47 2.14 0.57 2.38 59.95 14.44 98.00 1%
Mandarina 0.96 0.25 33.24 19.42 0.13 - 73.23 1.89 129.12 2%
Papas - 62.48 162.72 183.86 - 74.07 32.96 29.16 586.31 8%
Pifa 4.09 0.17 157.35 4.21 1.90 - 3.7 - 171.43 2%
Platano 98.78 0.42 490.53 175.14 52.51 - 78.99 0.03 896.41 13%
Quinua - 0.12 0.66 15.45 - 43.33 - 0.01 120.91 2%
Sorgo - - - - - - 208.91 1.33 210.24 3%
Soya - 0.12 - - - - 2,008.59 14.80 | 2,023.51 29%
Trigo - 7.98 11.90 0.86 - 9.25 131.58 0.62 162.57 2%
Gran Total 17417 92.64 988.88 456.95 | 105.43 59.56 | 136.08 | 4,857.48 | 179.86 | 7,051.05
Porcentaje de
o 2% 1% 14% 6% 1% 2% 69% 3%
Distribucion

Fuente: Estimaciones de los autores basadas en el Observatorio Agroalimentario y Productivo.

del pais, incluidas las pérdidas registradas de cul-
tivos seleccionados, y 3) evaluar la probabilidad de
excedencia de las pérdidas. En la seccién siguiente
se examinan los resultados.

7.1.1. Estimacion de las pérdidas
derivadas de los riesgos para la
produccion relacionados con el clima

El analisis de los riesgos para la produccion relacio-
nados con el clima indica que la exposicién de los
cultivos seleccionados, medida en términos de VBP,
fue equivalente a USD 7050 millones en 3,05 millones
de hectareas. Los departamentos de Santa Cruz, Co-
chabamba y La Paz tuvieron la mayor proporcién de
VBP expuesta a riesgos para la produccion (alrededor
del 89 %). En otras palabras, es probable que todo el

sector agricola se vea gravemente afectado si se pro-
duce un desastre en alguno de estos departamentos.

Durante el periodo comprendido entre 1995y 2017,
se estima que las pérdidas totales debidas a los ries-
gos para la produccién en Bolivia ascienden a USD
6400 millones. EL 66 % de todas las pérdidas corres-
pondio a la soja y la caia de azucar (alrededor de USD
4200 millones en total). Las pérdidas medias anuales
de todos los cultivos y departamentos incluidos en el
analisis equivalen a USD 277,3 millones (3,93 % del
VBP total). Con respecto a la frecuencia de las pérdi-
das, tanto el trigo como el sorgo registraron pérdidas
de rendimiento una vez cada dos anos. La soja sufrié
pérdidas de rendimiento dos veces cada 10 ahos y la
cana de azlcar, tres veces cada 10 anos.
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Cuadro 23. Pérdidas medias anuales y frecuencia de las pérdidas por
cultivo (1995-2017).

AAL (Millones US$) AAL (%) Frecuencia de Perdida (%)

Arroz 15.46 4.27 36.36
Banano 1.54 1.02 33.33
Cafna de Azlcar 74.56 3.74 31.82
Cebada 0.96 4.05 29.87
Frijol/Poroto 1.72 1.43 38.64
Maiz/Choclo 3.32 3.39 27.27
Mandarina 2.52 1.95 36.36
Papas 8.01 1.37 38.96
Pina 1.68 0.98 43.94
Platano 24.94 2.78 41.56
Quinua 414 3.43 40.91
Sorgo 14.74 7.01 50.00
Soya 109.01 5.39 21.21
Trigo 14.65 9.01 54.55
0.00 0.00

Total 277.26 3.93 38.21

Fuente: Estimaciones basadas en el Observatorio Agroalimentario y Productivo.

Como indican los datos del periodo del estudio, en
un aho en el que se produce un fenédmeno climatico
extremo, las pérdidas de rendimiento de los cultivos
pueden ser casi tres veces mayores que las pérdidas
medias anuales. En 1999, por ejemplo, las pérdidas
de rendimiento de los cultivos ascendieron a USD
879,7 millones en todos los cultivos y departamen-
tos, pero tres cultivos representaron el 84 % de las
pérdidas totales (grafico 37). Las pérdidas extremas
del rendimiento de los cultivos también elevaron las
pérdidas en 2010 (USD 594,0 millones) y en 2007
(USD 529,5 millones).

Si bien el andlisis basado en datos histéricos puede
brindar una indicacién util de las posibles pérdidas
generadas por fendmenos anteriores, quizds no re-
sulte adecuado para determinar las pérdidas extre-
mas que probablemente se produzcan. Para obtener
estimaciones (o predicciones) mas exactas de las

pérdidas previstas de rendimiento de los cultivos en
Bolivia, se realizé una simulacién de Monte Carlo en
10 000 situaciones hipotéticas de rendimiento de los
cultivos de cada cultivo y departamento. Este andlisis
indica que las pérdidas medias (USD 285,6 millones)
son ligeramente superiores al valor obtenido a partir
de los valores histéricos (USD 277,3 millones), lo que
refleja claramente una distribucidn mas exacta de las
pérdidas que la que puede obtenerse considerando
simplemente los 24 valores de pérdidas histéricas
disponibles de cada cultivo y departamento. En este
sentido, y cuando se considera el monto maximo que
se prevé que se perdera durante un periodo de re-
torno de 1 en 100 afos (o valor en riesgo con una
probabilidad de excedencia del 1 %), los datos simu-
lados muestran pérdidas por aproximadamente USD
892,9 millones (o 12,7 % del valor total expuesto). Las
estrategias de gestidn de riesgos agricolas deben di-
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Grafico 37. Pérdidas historicas de rendimiento de cultivos seleccionados
de Bolivia (millones de USD) (1995-2017)

879,7

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fuente: Estimaciones basadas en el Observatorio Agroalimentario y Productivo.

Grafico 38. Valor en riesgo con diferentes probabilidades de excedencia
de todos los cultivos y departamentos estudiados.
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seharse en funcién de la probabilidad y la gravedad
de las pérdidas realizadas.

Las pérdidas medias calculadas a partir de los ren-
dimientos de los cultivos simulados indican que los
departamentos de Bolivia con los mayores niveles de
riesgo son Santa Cruz, Cochabamba y Tarija. En cam-
bio, los departamentos de Pando y Oruro presentan
los menores niveles de amenaza. La evaluacidn de
los riesgos para la produccién también indica que el
trigo, el sorgo y la soja son los tres primeros cultivos

con los riesgos de pérdidas mas altos, ya que sus
pérdidas medias ponderadas representaron el 9,35
%, el 7,46 %yel561%,respectivamente. Sin embar-
go, debido al volumen del VBP, las mayores pérdidas
por cultivo se concentran claramente en la soja (USD
113,4 millones), la cafa de azlcar (USD 74,2 millo-
nes) y los platanos (USD 24,8 millones).

En el caso de la soja, el valor en riesgo con una proba-
bilidad de excedencia del 1 % es superior a un cuarto
(USD 520,1 millones) de su VBP (o USD 2020 millo-
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nes). A nivel departamental, el mismo valor en riesgo
oscila entre un minimo del 7 % en Chuquisaca y un
maximo del 26 % en Santa Cruz. En cambio, el mis-
mo valor en riesgo en el caso de la quinua muestra
pérdidas medias ponderadas equivalentes al 13 % (o
USD 15,6 millones) de su VBP (o USD 120,8 millones).
Los departamentos con el valor en riesgo minimo y
maximo en un periodo de retorno de 1 en 100 anos
son Chuquisaca (6,8 % de su VBP) y Oruro (21 % de
su VBP).

7.1.2. Iniciativas del Gobierno
para gestionar los riesgos para la
produccion

En respuesta a la exposicion del sector agricola a los
riesgos relacionados con el clima, el Gobierno de Boli-
via ha respaldado una serie de intervenciones norma-
tivas. Una intervencion destacada ha sido la iniciativa
para desarrollar un mercado de seguros agricolas. En
2011, se establecid el INSA, con el mandato de ad-
ministrar y regular el programa nacional de seguros
agricolas (denominado “Pachamama”) y el programa
de subsidios de primas de seguros asignados anual-
mente a diferentes planes de seguros (Recuadro 5).

Recuadro 5. Seguros agricolas en Bolivia

El programa Seguro Agrario para Municipios con Mayores Niveles de Extrema Pobreza (SAMEP) fue
disenado por el INSA como un mecanismo de pago de compensaciones (denominado Pirwa) para pro-
teger a los pequenos agricultores que habian estado histéricamente excluidos de los seguros agrico-
las comerciales. Desde los anos 2012 y 2013, cuando pudo comenzar a utilizarse el instrumento del
SAMER, la superficie cultivada protegida mediante esta cobertura aumenté de 91 226 hectareas a 315
693 hectdreas. En los cinco anos que transcurrieron entre 2013-14y 2017-18, los pagos de compensa-
ciones ascendieron a aproximadamente 88,8 millones de bolivianos y beneficiaron a 113 866 pequenos
agricultores. Debido al fenémeno de El Nino, la temporada de cosecha 2016-17 tuvo la mayor superficie
afectada (mas de 139 000 hectareas) y el nimero mas alto de agricultores inscritos que recibieron pagos
(mas de 43 500 agricultores).

En comparacién con otros programas creados en la region, el programa de Bolivia paga el mayor valor
de indemnizacion por hectarea. Este pago de compensaciones del SAMEP se establecié con el objetivo de
cubrir los gastos de alimentacidn de los agricultores si los cultivos asegurados sufrian pérdidas graves
debido a fenémenos climaticos extremos como sequias, inundaciones, heladas o tormentas de granizo.
Los agricultores inscritos tienen derecho a recibir 1000 bolivianos por hectarea (aproximadamente USD
147,05 por hectarea) para un maximo de 3 hectareas. En comparacion, el programa de México para
responder a los desastres naturales (Comité de Ayuda a Desastres y Emergencias Nacionales) tiene un
mecanismo de seguro que protege al Gobierno federal y a los Gobiernos estatales de las pérdidas finan-
cieras generadas por la ayuda otorgada a los agricultores que producen cultivos de secano y no tienen
acceso a seguros comerciales. Cuando ocurre un siniestro, el titular de la péliza (el Gobierno federal y
los Gobiernos estatales) distribuyen una suma global por hectarea acordada previamente (1500 pesos
mexicanos o USD 75 por hectarea) de cultivo de secano. En el noreste de Brasil, el popular programa
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Cuadro 26. Evolucién del programa SAMEP (2013-17)

. N" d‘e N° lde N° de Agricultores Area Cubierta Area Afectada Comz:r?:ai?ones Agricultores
Municipalidades | Comunidades (cubiertos) (ha) (ha) Bs) Compensados
2013 2,491 57,497 91,226 8,469 7,601,460 7,141

2014 107 4,631 106,049 175,892 19,910 18,061,748 23,425
2015 141 5,575 146,563 272,886 6,866 6,463,856 11,148
2016 142 5,379 135,456 249,893 33,992 32,111,987 43,536
2017 140 6,186 168,705 315,693 25,338 24,560,182 28,616
Total 593 24,262 614,270 1,105,590 94,575 88,799,233 113,866
Promedio 119 4,852 122,854 221,118 18,915 17,759,847 22,773

Fuente: INSA (Seguro Agrario en Bolivia. Modalidad Catastrofica “Pirwa”).

Garantia Safra desembolsa 850 reales (equivalentes a USD 216,87)% divididos en cinco cuotas para los
agricultores cuyo ingreso familiar mensual es inferior a 1,5 veces el salario minimo y que cultivan entre
0,6 hectareas y 5 hectareas. La compensacion de la Garantia Safra se otorga cuando el rendimiento de
los cultivos seleccionados a nivel municipal es del 50 % o menos del rendimiento previsto.

Los lideres de la comunidad y las organizaciones comunitarias desempenan una funcién esencial en la
administracion del SAMEP. Los 60 técnicos del INSA no pueden satisfacer las necesidades de los 122
800 agricultores que se benefician anualmente del programa, por lo que la labor que realizan los repre-
sentantes de los Gobiernos municipales y los lideres de la comunidad es fundamental para ayudar al
personal técnico del INSA a inscribir a los productores y evaluar las pérdidas sobre el terreno. Un progra-
ma de capacitacion para aumentar la eficiencia, mejorar las aptitudes y normalizar los procedimientos
operativos del SAMEP ayudaria a reducir los errores que podrian afectar la frecuencia de los pagos (por
ejemplo, los pagos repetidos a agricultores que producen el mismo cultivo dentro de la misma region
geografica debido a errores humanos o, en casos extremos, al riesgo moral).

Actualmente, el Gobierno de Bolivia absorbe todos los costos relativos a la asistencia para los pequenos
agricultores que sufren pérdidas agricolas extremas. A diferencia del programa del Comité de Ayuda a
Desastres y Emergencias Nacionales de México (en el que el Gobierno esta asegurado contra las pérdidas
derivadas de esta clase de asistencia), los costos operativos y las pérdidas financieras del SAMEP no se
transfieren a un tercero. Por ese motivo, el INSA tiene un margen presupuestario limitado para extender
las operaciones a nuevas regiones geograficas y beneficiar a un mayor nimero de agricultores. EL marco
juridico de seguros vigente contiene disposiciones relativas a subsidios para las primas de los seguros
de cosechas como incentivo para que el sector de los seguros realice operaciones y brinde cobertura
a los pequenos agricultores. Sin embargo, la informacién sobre los recursos financieros disponibles
para estas primas subsidiadas y los procedimientos que el sector de los seguros debe cumplir no es-

57 Tipo de cambio de 3,92 reales por USD 1, al 12 de diciembre de 2018.
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tan claros. Por ese motivo, el sector de los seguros continta ofreciendo seguros de cosechas solo a un
subconjunto de clientes y regiones, para los cuales los costos operativos de los productos basados en
indemnizaciones son manejables.

El desarrollo de un mercado de seguros agricolas que permita que los agricultores comerciales trans-
fieran el riesgo a un tercero aln se encuentra en una etapa embrionaria. En 2017, las primas emitidas
directas de seguros agricolas ascendieron a 157 000 bolivianos (USD 23 088) y fueron manejadas por
tres empresas, La Boliviana Ciacruz de Seguros y Reaseguros (44 000 bolivianos), Seguros y Rease-
guros Credinform International S. A. (46 000 bolivianos) y Alianza Compania de Seguros y Reaseguros
S. A.E. M. A. (67 000 bolivianos). Habida cuenta de la escasa penetracion de los seguros agricolas, los
agricultores poseen conocimientos limitados de su existencia y su funcionamiento, y es probable que
solo los agricultores cuyas operaciones estan expuestas a riesgos graves estén dispuestos a pagar por
una cobertura de seguro, lo que genera el problema que en el sector se conoce como seleccién adversa.

Grafico 39. Primas agricolas suscritas y coeficiente de pérdidas
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Fuente: Autoridad de Fiscalizacidon y Control de Pensiones y Seguros.

Fuente: Autores.

El seguro agricola es uno de los tipos de negocios
maés complejos. Se necesitan numerosos recursos
para formar un grupo multidisciplinario de expertos
(agrometeorélogos, ingenieros agronomos, expertos
en cuestiones legales, economistas especializados en
agricultura y otros) a fin de evaluar si algun tipo de
instrumento de seguro agricola podria ofrecer solu-
ciones viables para las diferentes partes interesadas.
Habida cuenta de las restricciones del presupuesto
publico y el volumen intrascendente de primas, el

diseno de los nuevos seguros depende, en gran me-
dida, del apoyo proporcionado por los donantes. En
los altimos anos, la Agencia Suiza para el Desarrollo
y la Cooperacion, por medio de la Fundacién PROFIN,
ha proporcionado fondos para implementar produc-
tos de seguros, pero estos nunca alcanzaron niveles
comerciales sostenibles después de finalizado el pro-
grama de subsidios de primas de seguros.

Otra funcion de los seguros agricolas puede ser mi-

nimizar el riesgo de incumplimiento de los créditos
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aprobados por instituciones financieras para inver-
siones agricolas. El Gobierno de Bolivia promulgo la
Ley de Servicios Financieros (Ley 393) como parte
de sus objetivos para aumentar el crecimiento eco-
nomico de los sectores productivos, las zonas rura-
les y las poblaciones de ingreso bajo; sin embargo,
algunas disposiciones de esta ley han restringido el
fortalecimiento de las sinergias entre los seguros
agricolas y los sectores financieros. La ley exige que
todas las instituciones financieras asignen un porcen-
taje minimo de su cartera a los sectores productivos
(articulo 66), y limita las comisiones y las tasas de
interés que se pueden cobrar a los clientes (articulo
59). Estas disposiciones han tenido un efecto secun-
dario no deseado: han menoscabado los esfuerzos
de las pequefas y medianas compahias de seguros
por trabajar con instituciones financieras para ase-
gurar los préstamos agricolas, debido a que la Ley
de Servicios Financieros esencialmente obliga a las
instituciones financieras a centrarse en prestar ser-
vicios a los clientes que generan los menores costos
bancarios. Por esa razon, los créditos destinados a
los sectores productivos se concentran en un menor
numero de clientes, lo que eleva el riesgo general de
incumplimiento crediticio y el riesgo de que se reduz-
ca la capacidad crediticia de un prestatario®.

La oferta excesiva de servicios financieros para
clientes seleccionados, junto con la ausencia de una
cultura de seguros, reduce las probabilidades de de-
sarrollo del mercado de seguros agricolas. Los agri-
cultores no perciben los beneficios concretos de los
productos de transferencia del riesgo salvo que se
produzca un desastre y, por ende, consideran los se-
guros como un costo adicional que puede eliminarse.
Las instituciones financieras pueden ser reacias a
promover los seguros agricolas por temor a perder
clientes si les exigen que compren un seguro agri-

cola como requisito previo para la aprobacion de un
préstamo, o si solicitan financiamiento en forma de
donaciones para la compra de seguros.

El Gobierno de Bolivia también ha fomentado la
creacion de sistemas de informacion para ayudar a
los responsables de la toma de decisiones a moni-
torear las amenazas y dar una respuesta inmediata
a los agricultores afectados por amenazas clima-
ticas. Desde 2017, la Unidad de Contingencia Rural
del MDRyT ha integrado las tecnologias de informa-
cion geografica de punta, los datos meteoroldgicos y
las previsiones con los conocimientos tradicionales
ancestrales en el Sistema de Alerta Temprana Agro-
pecuario Plurinacional (SAT).> Mediante esta plata-
forma de informacidn, se realiza el seguimiento de
la evolucidén de las amenazas climaticas y se brinda
informacion que las autoridades utilizan para tomar
medidas tendientes a reducir o mitigar los impactos
en todo el sector. Las previsiones meteorolégicas
del SAT se generan en estrecha colaboracién con
el Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia
(SENAMHI). EL SAT también permite que los usuarios
finales comparen los productos del SAT con indica-
dores biéticos de previsiones meteorolégicas, e in-
forma a los agricultores sobre las fechas de siembra
qgue estan menos expuestas a los riesgos agro-me-
teorologicos.

7.1.3. Sugerencias para reducir los
riesgos de la produccion

El andlisis de los riesgos para la produccion descrito en
este capitulo sobre los cultivos seleccionados de todos
los departamentos de Bolivia indica que es probable
que se produzcan pérdidas graves como resultado de
la variabilidad climatica y el cambio climatico. Al mis-
mo tiempo, la vulnerabilidad del sector agricola puede
reducirse mediante el fortalecimiento o la reforma de

58 Si bien la tasa de incumplimiento de la cartera de créditos para los sectores productivos en 2017 fue ligeramente me-
nor que en 2016, superd el 30 % de la tasa de incumplimiento de la cartera total.

59 http://sat.agro.bo
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algunas de las iniciativas de gestion de riesgos agrico-
las implementadas actualmente por el Gobierno.

El fortalecimiento constante del INIAF y, en general,
del sistema de innovacion agricola (SNIAF) es funda-
mental para una gestion eficaz de los riesgos agrico-
las. EL INIAF, entidad coordinadora del SNIAF, puede
contribuir a la reduccién de los riesgos mediante la
creacion, la validacién y la promocion de tecnologias
mejoradas (variedades de cultivos de alto rendimiento
capaces de tolerar las condiciones climaticas difici-
les, sistemas mejorados de ensilaje); la prestacion de
servicios de asesoramiento; la produccién y la dispo-
nibilidad de semillas certificadas, y la intensificacién
de la colaboracidn entre las agencias de innovacion.

En la actualidad, las medidas del Gobierno se cen-
tran en la generacion de informacion (SAT) y la im-
plementacién de un mecanismo de compensaciones
(PIRWA) para los agricultores de subsistencia. Estas
iniciativas son importantes y valiosas y necesitan un
apoyo financiero sostenible. Sin embargo, es impor-
tante que formen parte de un programa de gestion
integrada de riesgos que genere mas conciencia en-
tre los productores acerca de los posibles impactos
de los riesgos y los ayude a adoptar estrategias de
adaptacion, transferencia del riesgo y mecanismos
de supervivencia (adaptadas a las necesidades de
los agricultores comerciales y de subsistencia) para
reducir esos impactos y proteger la sostenibilidad a
largo plazo de sus inversiones.

Ala luz del marco juridico actual para los servicios fi-
nancieros, no es probable que el mercado de seguros
agricolas crezca rapidamente. No obstante, se pue-
den combinar otros instrumentos financieros y me-
canismos presupuestarios a fin de abordar la nece-
sidad del Gobierno de financiar las compensaciones
para los agricultores luego de un desastre (Grafico
40). El Gobierno debe crear un mecanismo de finan-
ciamiento de riesgos que se base en la probabilidad
y la gravedad de los peligros en el sector agricola
y mantenga fuentes de financiamiento adecuadas y

eficaces en funcion de los costos (instrumentos ex
ante y medidas ex post) para mitigar el costo de los
riesgos y minimizar las fluctuaciones de los costos.
Actualmente, el programa Pirwa es el mecanismo
establecido por el INSA para compensar a los peque-
nos agricultores por las pérdidas causadas por las
condiciones meteoroldgicas desfavorables, y el Go-
bierno no cuenta con otro instrumento de retencién o
transferencia de riesgos para mejorar su respuesta
financiera a las pérdidas en el sector agricola. En el
grafico 40 se muestra un ejemplo hipotético de una
estructura de financiamiento de riesgos basada en el
concepto de estructuracion de riesgo.

El sistema de alerta temprana SAT debe satisfacer las
necesidades de las partes interesadas ajenas al sis-
tema del MDRyT. Se han realizado grandes esfuerzos
para definir los umbrales de los danos en las cose-
chas y la pérdida de rendimiento, pero la informacion
y los datos disponibles actualmente no son suficien-
tes para caracterizar las amenazas meteoroldgicasy
evaluar las estimaciones de pérdidas que tienen una
probabilidad de excedencia de riesgo especifica a ni-
vel local. Por esa razon, en la actualidad, el SAT no
puede utilizarse para formular y ejecutar planes de
preparacion para hacer frente a los riesgos y mitigar-
los. A fin de aprovechar el potencial del SAT, deben
adoptarse las siguientes medidas interrelacionadas:

¢ Mejorar la precision del seguimiento y de las
previsiones de peligros para amenazas inter-
venciones eficaces de gestion de riesgos. En la
actualidad, el MDRyT trabaja en colaboracién con
el SENAMHI para generar boletines meteoroldgi-
cos e hidrolégicos a nivel regional y departamen-
tal. A tal fin, el SAT debe integrar nuevas fuentes
de datos de series cronoldgicas con suficientes
intervalos y exhaustividad. Los responsables de
la toma de decisiones de Bolivia deben considerar
las posibilidades de integrar redes de estaciones
meteoroldgicas privadas en la red nacional, y uti-
lizar las tecnologias de teledeteccion para la de-
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Grafico 40. Estructuracion de riesgo e implementacion de instrumentos
financieros adecuados
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teccion temprana, el seguimiento y la evaluacién
del impacto de las sequias. El SAT debe mejorar
la resolucién espacial de la informacion incluida
en los boletines y tratar de generar indices agro-
meteoroldgicos mas simples y faciles de usar (por
ejemplo, indices de necesidad de agua en los cul-
tivos e indices de estrés vegetal).

Mejorar la comunicacion y la difusion de infor-
macién (datos de monitoreo y alertas) sobre
amenazas agro-meteorolégicas. Esta informa-
cién debe llegar a las personas que estan ex-
puestas a las amenazas, y debe estar adaptada su
nivel de comprension para que puedan tomar me-
didas basandose en ella. Actualmente, el MDRyT
difunde los datos del SAT por medio de Internet
y de los oficiales de extensidn sobre el terreno.
Los responsables de la toma de decisiones de-
ben estudiar la posibilidad de difundir las alertas
tempranas mediante otros canales (teléfonos mo-
viles, mensajes SMS, televisidn, radio), que tienen
muchas mas probabilidades de llegar a las partes

interesadas de forma oportuna y darles mas tiem-
po para adoptar las medidas pertinentes.

¢ Establecer un proceso claro para alertar a los
responsables de la toma de decisiones de todos
los niveles sobre las amenazas inminentes, de
modo que puedan coordinar una respuesta ba-
sada en los planes de emergencia previamente
elaborados. El Gobierno cuenta con sistemas para
identificar desastres en formacion, pero carece de
un proceso claro para que los responsables de la
toma de decisiones de nivel mas local actiuen ba-
sandose en esa informacion con la mayor rapi-
dez posible. La operacidn del SAT y la realizacion
de otras actividades de gestion de riesgos estan
contempladas en un marco normativo que tiene
por objeto reducir las probabilidades de que las
amenazas se conviertan en desastres de grandes
proporciones. Sin embargo, en la practica, el SAT
aporta informacién al Sistema Nacional de Reduc-
cion de Riesgos y Atencidn de Desastres y Emer-
gencias (SISRADE), y este sistema se utiliza para
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Grafico 41. Marco normativo de Bolivia sobre la gestion de riesgos agricolas
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coordinar las intervenciones de rehabilitacion,
recuperacion y reconstruccién a lo largo de las
distintas instituciones (en otras palabras, actua
después de que se produjo el desastre). El ver-
dadero reto es establecer un proceso claro para
gue los responsables de la toma de decisiones del
ambito subnacional reduzcan la vulnerabilidad de
los agricultores a las conmociones externas in-
minentes, por ejemplo, los riesgos agro meteo-
rolégicos. EL MDRyT debe definir una metodologia
gue los expertos locales puedan utilizar para eva-
luar las pérdidas y los danos a nivel subsectorial,
desarrollar y fortalecer la capacidad técnica de
los lideres de las comunidades y los miembros
de las organizaciones comunitarias para utilizar
dicha metodologia, elaborar planes de contingen-
cia que pongan en marcha actividades basadas
en informacidn fiable sobre posibles desastres, e
integrar esas medidas en los planes de desarrollo
para acelerar la respuesta. El SAT debe incluir un
modulo de riesgos que permita que los usuarios
estimen la magnitud y la probabilidad anual cone-
xa de la amenaza (componente relativo a las ame-
nazas), evaluar el activo en riesgo (componente
relativo a la exposicion) y definir los dafos del
activo en riesgo, dada la magnitud de la amenaza
(componente relativo a la vulnerabilidad).

No es posible implementar un médulo de riesgos
para todas las amenazas pertinentes para la agricul-

tura; sin embargo, Bolivia puede recurrir a la vasta
experiencia internacional en materia de sistemas de
vigilancia de la sequia. Por ejemplo, el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia de Paraguay cre6 el Balance
Hidrico Agricola para controlar las reducciones de los
rendimientos de los cultivos debidas a sequias graves
y estimar el impacto en la produccidén agricola. El Ba-
lance Hidrico Agricola también ayuda a controlar los
fendmenos extremos de precipitaciones durante las
etapas mas criticas de crecimiento de los cultivos. De
modo similar, la Oficina de Riesgo Agropecuario de
Argentina estima la probabilidad de que se produzcan
déficits de agua y excesos de lluvias en cultivos y pas-
tizales seleccionados. Esta informacion es utilizada
por la Unidad de Emergencia Agricola del Ministerio
de Agroindustria para identificar las zonas afectadas
en las que probablemente se necesite una declaracion
de estado de emergencia o de desastre, y a las cua-
les el Gobierno federal deberd asignar recursos para
compensar a los agricultores afectados. Por ultimo,
en el marco del programa Garantia Safra, el Ministerio
de Desarrollo Agricola de Brasil utiliza un modelo de
balance hidrico agricola para estimar las pérdidas de
los cultivos debidas a sequias graves y determinar si
los agricultores participantes deben recibir un pago.

En consonancia con las opciones de gestion de ries-
gos para mitigar y transferir los riesgos, un marco
integrado de gestidn de riesgos también implicara
medidas para hacerles frente y adaptarse a ellos. A
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tal fin, el riego seguira siendo crucial, especialmente
en las regiones donde la escasez de agua es motivo
de preocupacion, asi como la adopcidn de diversas
practicas inteligentes con respecto al clima para re-
giones y cultivos especificos.

7.2. Reduccion de la impronta
ambiental del sector agricola

Si bien uno de los principales desafios para el sec-
tor agricola es reducir su vulnerabilidad al cambio
climatico, una oportunidad importante es disminuir
su huella ambiental. En todo el mundo, la agricultu-
ra aporta aproximadamente un tercio de las emisio-
nes de GEI. En Bolivia, el sector contribuye en forma
notable a dichas emisiones. Numerosas practicas
agricolas (como la quema de campos, el uso de ma-
quinarias propulsadas por gasolina, la ganaderia y el
uso de productos quimicos) contribuyen considera-
blemente a la acumulacidn de GEl en la atmosfera®’.
De acuerdo con Friends of Nature Bolivia, el 77 % de
las emisiones del pais provienen de la conversién de
bosques en tierras agricolas®'. La destruccidn de los
bosques tropicales y la vegetacion autdctona para la
produccion agricola influye en los niveles elevados
de CO, y otros GEI.

Bolivia enfrenta graves desafios en relacién con el
uso de la tierra, incluida la conversién en forma in-
sostenible de las tierras a usos agricolas, la degra-
dacidn del suelo y los conflictos sobre el uso de la
tierra. De los 109 millones de hectareas de Bolivia, 57
millones de hectareas son bosques®?, que cubren el
50,6 % del territorio. De 2001 a 2011, se deforestaron
aproximadamente 2 millones de hectareas en Boli-

via®?, con una mediana anual de 181 864 hectareas.
De 2012 a 2017, la deforestacion se incrementdé en
1,3 millones de hectdreas, con una mediana anual de
219501 hectareas. En 2017, la deforestacion total en
Bolivia habia llegado a 7 millones de hectareas (in-
cluida la deforestacién acumulada hasta el afio 2000,
que, segun las estimaciones, ascendia a 3,6 millones
de hectareas). Esta superficie corresponde al 12,3 %
de la superficie forestada total de Bolivia y al 6 % de
su territorio nacional.

La rdpida expansion de la agricultura, y especialmen-
te de la produccién ganadera, ha impulsado una gran
parte de esta deforestacion (cuadro 27). El departa-
mento de Santa Cruz representa el 64 % de toda la
cubierta forestal perdida a nivel nacional entre 2001
y 2017. El departamento ha perdido el 9,6 % de su
cubierta forestal, seguido de Cochabamba (7,6 %) y
Beni (6,1 %)%

Han surgido inquietudes acerca del aumento de la
deforestacion debido a la reciente politica sobre el
uso de biodiésel. El Gobierno tiene objetivos ambicio-
sos con relacién a la expansidn de la produccion de
biocombustibles (etanol) para sustituir las importa-
ciones de gasolina y reducir las emisiones de GEI. En
2018, emitié un mandato para comenzar a producir
etanol a partir de la cana de azucar y el sorgo, y en
2019, aprob6 el uso de variedades de soja genética-
mente modificadas para producir biodiésel, con lo
cual, segln se prevé, se sumaran 150 000 hectdreas
para la produccion de cana de azucar y alrededor de
250 000 hectdreas, para la soja. El plan del Gobier-
no, establecido en el PDES, consiste en expandir la
produccién agricola en 1,2 millones de hectareas

60 Fondo Mundial para la Naturaleza (2018). Los gases de efecto invernadero, como el diéxido de carbono, retienen el
calor en la atmédsfera y regulan el clima. Estos gases existen en la naturaleza, pero los seres humanos agregan mas
diéxido de carbono al quemar combustibles fdsiles para obtener energia (carbén, petréleo y gas) y al talar los bosques.

61 Fundacion Tierra (2019), Conferencia sobre la Agenda Abandonada de la Madre Tierra.

62 Wanderley Ferreira (2018), Estado de la situacion de la deforestacion en Bolivia, Conferencia: Madre Tierra.

63 Deforestacion en el Estado Plurinacional de Bolivia Periodo 2016-2017, Ministerio de Medio Ambiente y Agua (2018).

64 Global Forest Watch (2018), www.globalforestwatch.org/dashboards/country/BOL.
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Grafico 42. Deforestacion en Bolivia
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Fuente: Ministerio de Medio Ambiente y Agua (2018).

Cuadro 27. Principales factores impulsores de la pérdida de la cubierta
forestal en 2015

Factor impulsor? Superficie (kilohectareas) Superficie (%)

Impulsada por los productos basicos 125,0 75,8
Agricultura migratoria 37.8 27,9
Silvicultura 1,3 0,8

Incendios forestales 0,75 0,4

Fuente: Global Forest Watch.

a. La “deforestacion impulsada por los productos basicos” es la conversidn permanente y a largo plazo de los bos-
ques y zonas de arbustos para otros usos de la tierra, como la agricultura, la mineria o la infraestructura energética.
La “agricultura migratoria” es la conversion de pequenos y medianos bosques y zonas de arbustos para usos agrico-
las, que posteriormente son abandonados y en los cuales vuelven a crecer los bosques. El término “silvicultura” hace

referencia a las operaciones forestales en gran escala que se realizan dentro de bosques y plantaciones de arboles

sujetos a ordenacion. “Incendio forestal” es la pérdida de bosques en gran escala como resultado de la quema de

vegetacion forestal, sin que posteriormente se observen actividades agricolas o conversién por actividad humana.
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adicionales. Esta expansion podria tener impactos
devastadores en el medio ambiente y en los princi-
pales ecosistemas de Bolivia si no esta debidamente
orientada y controlada.

En los paises desarrollados, aln se estan estudian-
do los impactos de los biocombustibles en el medio
ambiente y la seguridad alimentaria. La FAO ha in-
formado que el impacto de los biocombustibles en la
reduccién de las emisiones de GEI no es necesaria-
mente positivo, dado que en la mayoria de los casos
se utilizan nuevas tierras (por ejemplo, mediante la
deforestacidn) para producir los cultivos que satisfa-
rén la creciente demanda de biocombustibles®®.

Las politicas sobre la gestion del uso de la tierra son
fundamentales para garantizar una expansion agri-
cola mas sostenible desde el punto de vista ambien-
tal. El marco normativo vigente de uso de las tierras
agricolas de Bolivia esta regido por el Plan de Uso
de Suelo (PLUS), que en el caso de Santa Cruz se
aprobd en 2003 (Decreto Supremo 24124) como el
instrumento de ordenamiento territorial. En el caso
de Santa Cruz, el PLUS se basa en mapas elaborados
en 2009 a una escala de 1:250 000. En el marco del
PLUS, mediante los Planes de Ordenamiento Predial
(POP), se determina la viabilidad del uso de la tierra
para un fin agricola especifico y se evalta si el sue-
lo es apto para la agricultura o si es necesario talar
bosques. Una reglamentacion reciente (septiembre
de 2015) permite que se talen hasta 20 hectareas de
bosques para destinar a la agricultura o la produccién
ganadera en predios pequenos o en tierras comuni-
tarias o colectivas (en cuyo caso, la ley permite que
se talen hasta 20 hectareas de bosques por unidad
familiar). La reglamentacion no exige que se presente
un POP o un plan de gestidn integrada de la tierra 'y
los bosques a las autoridades antes de la tala de los
bosques.

65 FAO (2018), Sustainable Bioenergy (Bioenergia sostenible).

Bolivia tiene importantes oportunidades para mejo-
rar la planificacion y la gestidn de uso de la tierra, y
puede beneficiarse de las ensefanzas y experiencias
regionales con diversos modelos. Un ejemplo es la
iniciativa de la Unidad de Planificacién Rural Agro-
pecuaria (UPRA) de Colombia para definir la frontera
agricola segun el uso de la tierra en 2010 y, posterior-
mente, optimizar el uso de la tierra (incluida la tierra
degradada) para la agricultura, a partir de mapas con
una escala mas precisa, de 1:25 000, en lugar de una
escala de 1:100 000. Este detallado proceso de plani-
ficacion deberia reducir la deforestacion y los conflic-
tos sobre el uso de la tierra en Colombia (Recuadro 6).

La agricultura también contribuye a la contaminacién
del agua y la degradacién del suelo. En un estudio
realizado en 2014 en Bolivia, se determiné que los
productos agroquimicos son la principal fuente de la
contaminacidn del agua (39,1 %), seguidos de los de-
sechos industriales (20,9 %) y la mineria (15,6 %). El
agua esta mas contaminada por los productos agro-
quimicos en Santa Cruz (63,4 %), Cochabamba (60,9
%) y Tarija (56,7 %). El uso abusivo de aguas su-
perficiales y subterrdneas para el riego, sin permitir
los ciclos naturales de recarga, puede convertirse en
un problema importante en Bolivia. El sector agricola
utiliza el 70 % de toda el agua disponible. A menos
que los productores usen tecnologias y practicas
mas eficientes en cuanto a los recursos, la agricul-
tura consume agua y energia en exceso y degrada la
calidad del agua. Existen importantes oportunidades
para promover e incorporar las tecnologias eficientes
desde el punto de vista energético, no solo en relacion
con el riego, sino en diversas actividades agricolas.
Por ejemplo, en México, el Banco respaldé la adop-
cion de tecnologias eficientes desde el punto de vista
energético en el sector de la ganaderia, lo que generd
reducciones de las emisiones de 6 millones de tone-
ladas de CO,, segun las estimaciones.

66 Instituto Nacional de Estadistica (2014), Bolivia: causas de contaminacién del agua segun departamento.
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Recuadro 6. Esfuerzos tendientes a mejorar la gestion del uso de
la tierra en Colombia: Definicion de la frontera agricola como un
instrumento eficaz para orientar la planificacion del uso de la tierra
y cumplir distintos objetivos
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La Unidad de Planificacion de Tierras Rurales, Adecuacion de Tierras y Usos Agropecuarios (UPRA) fue
creada por Decreto Nacional en 2011. Entre sus principales funciones, se incluyen la planificacién del uso
de tierras rurales y los procesos de mejoramiento de tierras con fines agricolas mediante la generacion
de directrices y criterios técnicos, econdmicos, sociales y ambientales, como base para la definicion de
politicas orientadas al desarrollo sostenible de los recursos naturales y las actividades econdmicas. La
UPRA supervisa los estudios técnicos realizados en diversos departamentos de Colombia para evaluar
la aptitud de las tierras y la ineficiencia del uso actual de la tierra. Asimismo, realiza estudios sobre el
funcionamiento de los mercados de tierras regionales.

En 2018, la UPRA, en colaboracion con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, definié e individualizé la frontera agricola nacional. La frontera tiene
el doble objetivo de garantizar que la capacidad empresarial agricola competitiva esté armonizada con
el desarrollo sostenible; en otras palabras, garantizar que el desarrollo rural esté acompanado de la
proteccion y la conservacion de los servicios ecosistémicos esenciales. La frontera agricola de Colombia
se define en funcidén de los limites del suelo rural que separan las dreas donde se pueden realizar las
actividades agricolas de las areas donde la agricultura puede practicarse en ciertas condiciones, las
areas protegidas, las dreas de especial importancia ecoldgica y las demas areas en que las actividades
agricolas estan excluidas por mandato de la ley.

De acuerdo con esta definicidn, el 35 % de la zona continental de Colombia representa la superficie donde
se llevan a cabo las actividades econdmicas relacionadas con la agricultura, que incluyen la ganaderia, la
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silvicultura, la acuicultura y la pesca. Toda esta zona debe ser el centro del desarrollo y la gestion de las
politicas publicas agricolas, que incluyen el uso eficiente de las tierras agricolas rurales y la regulacion
de las propiedades rurales con fines productivos y sociales.

Desde la perspectiva de la planificacidn del uso de la tierra, la definicion de la frontera agricola nacional
puede orientar la identificacion de las zonas aptas para la produccién agricola, reduce la incertidumbre
de los inversionistas y empresarios que pretenden realizar actividades agricolas, y facilita la coordina-
cion de la gestion de la tierra para promover la agricultura. Desde una perspectiva social, la frontera
agricola puede orientar los programas destinados a brindar acceso a las tierras en virtud de la reforma
agraria al individualizar las zonas con un perfil agricola adecuado. Asimismo, contribuye a estabilizar el
mercado de tierras, orientar los esquemas de adjudicacidn de tierras y fomentar la ocupacién productiva
de las tierras rurales.

Tal vez una de las principales innovaciones de este instrumento es que concilia los objetivos ambientales
y productivos. La definicidn de la frontera agricola facilita el disefo de estrategias diferenciadas y de tra-
bajo conjunto entre el sector ambiental y el sector agricola, la pescay el desarrollo rural, para el control
y cierre de la frontera agricola. También ayudara a estabilizar y disminuir la pérdida de ecosistemas de
importancia ambiental y a mejorar su proteccion, lo que promovera la oferta adecuada de servicios eco-
sistémicos, como el agua y la biodiversidad. Asimismo, contribuira a reducir la deforestacion mediante
estrategias para cerrar la frontera agricola.

En general, la frontera agricola nacional de Colombia ha cambiado la imagen del sector agricola a nivel
nacional e internacional y constituye un ejemplo de desarrollo agricola rural en consonancia con la
conservacion y la proteccion de los ecosistemas esenciales para la provision de servicios ambientales.

Fuente: UPRA (2018).

El uso de insecticidas en Bolivia practicamente se ha
quintuplicado, de 10 430 toneladas en 2004 a 50 000
toneladas en 2015, con el aumento de la superficie
cultivada, en especial, en los Llanos. Se prevé que el
consumo interno de fertilizantes aumentard conside-
rablemente en los préximos afos (en 2015, el consu-
mo interno de urea, segun las estimaciones, fue de
66 toneladas métricas/dia, es decir, 20 toneladas mé-
tricas/dia mas que los niveles alcanzados en 2012).
Las investigaciones han demostrado que estos pro-
ductos quimicos afectan considerablemente no solo
los recursos naturales inmediatos, como el suelo y el
agua, sino también la biodiversidad de las plantas y
especies que son beneficiosas para un ecosistema.

Asimismo, la degradacion del suelo constituye un
problema en Bolivia: el MDRyT ha afirmado que el 41
% del territorio de Bolivia tiene suelos degradados. Se
considera que las causas principales son la pérdida
de la cubierta forestal y las practicas insostenibles de
agricultura extensiva.

El Gobierno, en su calidad de entidad que define la
mitigacion de los efectos dafninos para el medio am-
biente, ha desempenado un papel importante a tra-
vés del respaldo politico de alto nivel y la promocion
del crecimiento verde y las medidas para mitigar el
cambio climatico. Bolivia ha fomentado las practicas
sostenibles mundiales que hacen frente al cambio cli-
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matico, ha respaldado los acuerdos de mitigacion y
adaptacidn al cambio climatico, y ha expresado publi-
camente que los paises deben hacerse responsables
de su propia deuda climatica. En los planes naciona-
les se proponen medidas para que el sector agricola
reduzca las emisiones de GEl y mejore la adaptacion
al cambio climatico. El nuevo modelo orientado al me-
dio ambiente del Gobierno promueve la creacion de
sistemas de produccidn sostenibles desde el punto
de vista ambiental y la reduccion de la contaminacion
en el contexto del cambio climatico. En el PDES se
anticipa que, en 2020, el 70 % de la agroindustriay la
ganaderia aplicardn practicas sostenibles y también
habran mejorado su resiliencia al cambio climético.
El Gobierno se ha comprometido a alcanzar la meta
de deforestacion ilegal cero, a mas tardar, en 2020.

Al mismo tiempo, también se ha comprometido a tri-
plicar la zona con riego superficial para abarcar mas
de 1 millédn de hectareas, a més tardar, en 2030, lo
que implica que se necesitara un esfuerzo importan-
te para usar el agua de forma eficiente y garantizar
gue esta expansién no ponga en peligro la sostenibi-
lidad de los recursos hidricos. El Gobierno también
ha puesto en marcha una estrategia para suministrar
urea producida en el pais y fomentar la intensifica-
cién a través del aumento del uso de insumos. Por
ende, es fundamental garantizar que esta intensifica-
cion se realice de forma sustentable, mediante estra-
tegias que combinen el uso eficiente de los insumos
con tecnologias y practicas que mejoren la calidad y
la productividad del suelo.

Para paliar esta situacion y lograr resultados mas
favorables desde el punto de vista ambiental, Bolivia
necesita una comprension profunda de los riesgos,
las oportunidades y las soluciones de compromiso
pertinentes; politicas flexibles y los recursos nece-
sarios para aplicarlas; instrumentos de politica ade-

cuados para promover las buenas practicas, y un
mecanismo adecuado de seguimiento y evaluacién
de los impactos y respuesta a estos. Sin embargo,
en Bolivia, como en la mayoria de los paises, estas
medidas no estan bien establecidas, y la aceleracién
de la produccién de biocombustibles simplemente
aumenta el riesgo de cambio de uso de la tierray las
amenazas ambientales conexas.

Existen importantes oportunidades para fortalecer
la funcion que desempena el Gobierno para definir,
facilitar, financiar y reglamentar las medidas de miti-
gacién de los efectos daninos para el medio ambiente
en las inversiones agricolas en Bolivia. En el cuadro
28, se muestran los distintos instrumentos que los
responsables de la formulacidn de las politicas pueden
utilizar para mejorar el papel que cumple Boliviaen la
reduccién de la huella ambiental del sector agricola.

Si bien la consecucién de los objetivos de las politi-
cas econdmicas y de conservacidn exige un esfuerzo
importante del Gobierno, la transicion eficaz hacia
una agricultura mas sostenible desde el punto de
vista ambiental en Bolivia también requiere un firme
compromiso del sector privado. Dicho compromiso
incluiria la aplicacién de los principios ambientales y
sociales acordados, por ejemplo, en las certificacio-
nes de sostenibilidad de la produccién de productos
basicos. También se extenderia al uso de modelos de
negocios mas inclusivos que incorporen principios
sociales. Los principios de inversiones responsables
en agricultura constituyen un fundamento sélido para
que los inversionistas privados evallen los riesgos
ambientales y sociales y las opciones de mitigacién,
y para que los Gobiernos seleccionen a los inversio-
nistas del sector agricola e impulsen y atraigan a in-
versionistas responsables®’.

Existen, al menos, cuatro valiosas oportunidades que
pueden evitar que la futura expansidn agricola repita

67 Responsible Agricultural Investment (RAI): Knowledge into Action Notes series (Inversion agricola responsable: Serie de
notas Del conocimiento a la accidn). https://www.worldbank.org/en/topic/agriculture/publication/responsible-agri-

cultural-investment.
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los errores del pasado. En primer lugar, Bolivia puede
aprender mucho de los efectos negativos bien docu-
mentados del desarrollo agricola no sostenible en
las naciones de crecimiento mas rapido de América
Latina y el Caribe, asi como de los nuevos enfoques
para gestionar dichos efectos. Algunas experiencias
especialmente importantes incluyen los enfoques
paisajisticos para reducir la deforestacion en los sis-
temas de ganaderia y produccién de soja de Brasil,
los métodos aplicados en las cadenas de valor del
cacaoy el café en Perd, y los enfoques sostenibles de
produccion ganadera de Colombia. Al contar con esa
informacion, Bolivia puede realizar cambios sistémi-
cos para situar al sector agricola en una trayectoria

mas sostenible. En segundo lugar, las organizaciones
de agricultores ya estan implementando practicas
sostenibles desde el punto de vista ambiental que
sirven para demostrar la viabilidad de la aplicacién
de dichas practicas en mayor escala. En tercer lugar,
es preciso fomentar los conocimientos ancestrales de
los agricultores de Bolivia sobre la forma de equili-
brar la naturaleza y la agricultura, y darles una difu-
sién mas amplia. En cuarto lugar, las organizaciones
ambientales y las instituciones financieras han logra-
do notables avances en materia de sostenibilidad, y
se han convertido en importantes fuentes de cono-
cimientos y mejores practicas de las cuales Bolivia
puede ciertamente beneficiarse.

Cuadro 28. Sector Publico: Funciones e instrumentos para la mitigacion
de la huella medio ambiental agropecuaria

y locales.

* Respaldo politico de alto nivel y promocion del crecimiento verde del sector agricola.

¢ Mecanismos de coordinaciéon ministerial en los ambitos de la agricultura y el medio am-
biente, el Ministerio de Produccidn y los sectores conexos.

Definir « Apoyo institucional para el didlogo, la planificacion y la coordinaciédn con relacion al
paisaje entre multiples partes interesadas.

« Designacion de autoridades decisorias en el Gobierno nacional y los Gobiernos estatales

en las cadenas de suministro.

Facilitar

sostenible.

* Promocién de normas ecoldgicas, certificaciones ecoldgicas y medidas precompetitivas

* Adquisiciones publicas de productos basicos de origen sostenible.

* Inversiones publicas en infraestructura para mitigar los riesgos ambientales.

* Investigaciones y tecnologias innovadoras y sistemas de informacién para apoyar la
adaptacion (por ejemplo, mapas de tierras y suelos, mapas de riesgos climaticos).

 Incluir acciones de protecciéon ambiental en iniciativas multisectoriales de crecimiento
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» Subsidios a los productores para reducir los costos de las inversiones o de la transicion
hacia mejores practicas.

« Subsidios a las organizaciones para reducir los costos de las acciones colectivas o las
inversiones.

« Pagos con fondos publicos a propietarios y administradores de la tierra por servicios
ecosistémicos.

» Bonos y sistemas de depdsitos reembolsables (por ejemplo, bonos de desempefio en
materia ambiental, reclamacion de tierras, tratamiento de residuos y accidentes ambi-
entales).

« Acceso preferencial a financiamiento bancario para productores y procesadores ecoldgi-
cos.

* Mejores practicas adoptadas en las empresas estatales.

Financiar

Reglamentacion de uso de la tierra

¢ Establecer normas sobre la salud humana y de los ecosistemas.

» Reglamentacion directa de las practicas de uso o gestion de tierras privadas.

» Reglamentacion directa del sector de procesamiento.

» Zonificacion y planificacion del uso de la tierra, incluida la generacion de informacion
espacial detallada.

» Normas de tenenciay acceso a las tierras y los recursos (politicas de concesion, apropia-
cién de tierras destinadas a usos productivos para proteger la naturaleza).

» Seguimiento de la gestion ambiental y la salud de los ecosistemas.

Reglamentacion del mercado financiero.

* Normas comerciales y de mercado.

¢ Marco para las normas privadas.

* Reglamentacion mediante la creacién de mercados de limites maximos y comercio/
limites minimos y comercio (por ejemplo, comercio de las compensaciones de las emis-
iones de carbono, comercio relacionado con la nutricidn).

* Impuestos a las practicas o los productos que danan el medio ambiente.

¢ Sistemas de responsabilidad.

* Reduccion de los requisitos normativos para las empresas ecolégicas.

Reglamentar

« Crear conciencia entre los administradores de recursos y los usuarios.

« Campanas en los medios publicos para educar a los ciudadanos, consumidores, compra-
dores e inversionistas.

¢ Difusidn publica de los datos de seguimiento y las pruebas.

¢ Movilizacién de aliados y promotores y apoyo para ellos.

Promover

Fuente: Steps Toward Green: Policy Responses to the Environmental Footprint of Commodity Agriculture in
East and Southeast Asia (Medidas ecoldgicas: Respuestas normativas a la impronta ambiental de la agricultura

de productos basicos en Asia oriental y sudoriental).
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Conclusiones




En las préximas décadas, los aportes del sector agri-
cola a la economia de Bolivia seguiran siendo consi-
derables. El mayor crecimiento y la modernizacién
del sector alimentario y minorista generaran opor-
tunidades para fortalecer las vinculaciones regresi-
vas y progresivas de la agricultura. También surgiran
oportunidades de crecimiento agricola a partir de las
posibilidades de orientar el consumo de alimentos
hacia opciones mas saludables, como las hortalizas,
legumbres y frutas; el consumo de estos alimentos
en Bolivia sigue estando muy por debajo de los pro-
medios mundiales y regionales. El aumento del con-
sumo no solo mejorara los resultados en materia de
nutricién, sino que ayudara a promover y diversificar
la produccidn. El sector agricola contribuira, de forma
directa e indirecta, al crecimiento y la diversificacion,
generara un volumen de empleo importante e impul-
sara considerablemente la reduccion de la pobreza.

Para que los sistemas agroalimentarios crezcan de
forma continua, sostenible, inclusiva y competitiva,
se necesitard un enfoque que considere el conjunto
de oportunidades y desafios de todas las macro-re-
giones de Bolivia (Recuadro 7) y, posteriormente, di-
sene diversos instrumentos de politica e inversiones
especialmente adaptados para abordarlos. Las me-
didas de politicas y las inversiones correspondientes
gue se senalan en este informe como esenciales para
garantizar una trayectoria sostenible de crecimiento
agricola inclusivo en Bolivia estan vinculadas con los
siguientes aspectos: mejora de las capacidades de
innovacion; mejora de la conectividad, la logistica y
la coordinacién de la cadena de valor; mejor acceso
a los servicios financieros para los agricultores; ges-
tién de los riesgos climaticos, y fortalecimiento de las
instituciones publicas. A continuacién, se analiza cada
uno de estos aspectos.

i) Mejora de las capacidades de
innovacion

Si bien los estudios indican constantemente que la
inversion en investigacion y desarrollo agricola se
traduce en un aumento del crecimiento de la produc-
tividad, con una rentabilidad social de las activida-
des de investigacion y desarrollo del sector publico
que supera el 40 % en promedio, las inversiones en
investigacion y desarrollo agricola se han paraliza-
do o estadn disminuyendo en las regiones donde el
crecimiento agricola es mas necesario®. Esta es cla-
ramente la situacion en Bolivia. La agrodiversidad y
los desafios climaticos caracteristicos del pais exigen
un conjunto de innovaciones especialmente adaptado
a las condiciones locales. Las reformas instituciona-
les se han centrado en mejorar las capacidades del
sector publico en materia de investigacién y desarro-
llo; sin embargo, no han contado con financiamiento
suficiente, ni han procurado armonizar las politicas
a mediano y largo plazo para atraer inversiones pri-
vadas, incentivar el intercambio de conocimientos y
mejorar las capacidades de los prestadores de ser-
vicios. En Bolivia también se carece de los elementos
esenciales de un sistema de innovacidn satisfactorio
y eficaz: autonomia institucional, financiamiento es-
table y diversificado, estructuras de incentivos que
recompensen el desempeno del personal y de los
cientificos, programas alineados con las necesidades
de los clientes mediante alianzas publico-privadas,
y sélidos vinculos internacionales de investigacion y
desarrollo. Los avances logrados por Bolivia hasta la
fecha con el apoyo de instituciones multilaterales y
bilaterales corren peligro debido a la falta de finan-
ciamiento sostenible y estrategias para retener a los
principales cientificos y miembros del personal.

68 Version preliminar (mayo de 2019), Harvesting Prosperity: Technology and Productivity Growth in Agriculture (Fomento de
la prosperidad: La tecnologia y el crecimiento de la productividad en la agricultura).
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Recuadro 7. Resumen de los desafios y las oportunidades agricolas
actuales: Perspectivas de las macro-regiones de Bolivia

Altiplano y Region Amazénica (macro-regiones). Uno de los principales desafios para la consolidacién
del aumento de la productividad en el Altiplano y la Regién Amazoénica es la creciente fragmentacion
de las tierras agricolas. En ambas regiones, el tamafno medio de las fincas no supera las 3 hectareas,
aunqgue la fragmentacion es mayor en el Altiplano. En esta Ultima regién, la agricultura es una actividad
econdmica importante para los hogares rurales, pero representa menos del 10 % del valor agregado de
departamentos como Oruro y Potosi. El Altiplano también enfrenta dificultades relacionadas con las altas
tasas de pobrezay el ecosistema sumamente fragil. Los esfuerzos de las familias rurales por acumular
activos y mejorar sus condiciones de vida se ven frustrados por los impredecibles patrones climaticos y
meteoroldgicos. En el “Altiplano Sur” la desertificacion ha avanzado debido a la expansién insostenible
de la produccién de quinua, por lo que los productores se encontraron con suelos sumamente degrada-
dos y afectados por la erosidn.

En la Regién Amazdnica, donde se concentra una gran parte de la diversidad de Bolivia, la mayoria de las
UPA cultivan productos tradicionales, como mandioca, bananos y maiz. La region ha intentado expandir la
agricultura comercial (principalmente, caia de azlcar y arroz), y ya es el principal centro de recoleccién
de nueces del Brasil para exportacion. En el departamento de Pando, el sector agricola es responsable
de casi el 30 % del PIB.

El primer desafio en el Altiplano y la Regién Amazédnica es abordar las limitaciones de productividad.
El analisis de la eficiencia técnica muestra que los productores de estas regiones presentan niveles
medios mas bajos de metaeficiencia técnica y una mayor heterogeneidad que los productores de la
Regidn Subandina y los Llanos. Los enfoques que apoyan a las UPA menos eficientes del Altiplano y de
la Region Amazonica para que cambien sus practicas y tecnologias de produccion por aquellas de las
UPA mas eficientes pueden generar importantes mejoras de la productividad. En el caso de algunos
cultivos, como las papas en el Altiplano, se necesita un esfuerzo adicional para reducir las brechas tec-
noldgicas y expandir la frontera de produccidn técnica. Habida cuenta de las singulares caracteristicas
de la produccion agricola en el Altiplano, las innovaciones deberan estar especialmente adaptadas a las
condiciones locales.

Las limitaciones en materia de datos impiden estimar la PTF por macro-region, un indicador que brin-
daria informacidn valiosa sobre el nivel extraordinariamente bajo de la productividad laboral agregada
en el sector agricola de Bolivia. Este déficit de conocimientos es importante, ya que este nivel bajo de
productividad laboral probablemente oculte variaciones considerables en las estrategias de subsistencia
de las comunidades rurales de Bolivia. Por ejemplo, en el Altiplano, los agricultores viven principalmente
en entornos urbanos cercanos; ademas, el trabajo agricola depende en gran medida de la estacidn del
ano, y los trabajadores migran en periodos especificos del ano para complementar los ingresos agricolas.

El segundo desafio para consolidar los beneficios obtenidos por los agricultores y otros actores en el
Altiplano y la Region Amazodnica esta vinculado con el agregado de valor y la integracion en el mercado.
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Por ejemplo, en el Altiplano, los esfuerzos tendientes a fortalecer las cadenas de valor de los camélidos
han demostrado que, sin una fuerte orientacién al mercado y la participacidn del sector privado para
impulsar el desarrollo de la produccion y la mejora de la calidad, transcurrird mucho tiempo antes de
que los agricultores puedan consolidar beneficios importantes. En el caso de la quinua, la oportunidad
radica en la convergencia de los esfuerzos publicos y privados para acordar una estrategia sectorial y
pasar de la estrategia a la accidn. El desarrollo de la cadena de valor de las papas nativas en Pertl pone
de manifiesto el poder de las innovaciones institucionales para generar valor para los agricultores, lo
gue puede repetirse en Bolivia. La Region Amazoénica tiene enormes oportunidades relativas con la
bioeconomia y el uso sostenible de la biodiversidad.

El tercer desafio esta vinculado con la reduccién de la vulnerabilidad climatica. En el Altiplano, se debe
crear una estrategia para reducir la vulnerabilidad climdtica. Algunas de las opciones disponibles para
mitigar los efectos del cambio climatico (la rotacién de cultivos o la agrosilvicultura con especies nativas)
también pueden ayudar a revertir la degradacién del suelo causada por la expansion insostenible de la
produccion de quinua. En la Region Amazdnica, una estrategia esencial para limitar la vulnerabilidad
climatica es garantizar que el crecimiento agricola no ponga en riesgo los servicios ambientales criticos
y que contribuya a los objetivos de conservacion.

Region Subandina (macro-regién). La cartera de cultivos de esta region estd sumamente diversificada, y
las tierras agricolas también estdn muy fragmentadas. Sin embargo, esta regidon ha generado importan-
tes innovaciones, especialmente en el incipiente sector vitivinicola. Un desafio importante en esta regién,
aunqgue no tan indispensable como en la Regiéon Amazdénica o el Altiplano, es mejorar la productividad.
Los analisis de frontera estocdastica y de metaeficiencia tecnoldgica parecen indicar que la Regidn Suban-
dina debe centrarse en las mejoras tecnoldgicas que desplazan la frontera de produccién hacia niveles
mas altos de eficiencia y productividad. Otro desafio importante para esta region es la diversificacion
de las cadenas de valor y la integracién en el mercado, especialmente en torno a un amplio abanico de
cultivos de alto valor para el mercado interno y de exportacion. Para superar este desafio, se necesitaran
inversiones orientadas a aumentar la productividad y reducir la vulnerabilidad, especialmente, inver-
siones en riego. La region necesita crecer de forma sostenible, garantizar la proteccidn de las cuencas
hidrograficas y lograr eficiencias en el consumo de agua y energia y el uso sostenible de los insumos.

Llanos. En esta region, la ganaderia comercial y extensiva predomina en el sector agricola. Uno de los
principales desafios es lograr una mayor productividad de los cultivos esenciales, como la soja, y de
otros cultivos comerciales, que sigue siendo inferior a los niveles regionales. La capacidad de aumentar
el rendimiento mediante la intensificacidn se limita, en gran medida, a la tecnologia existente, por lo que
serd importante centrarse en las mejoras tecnoldgicas que desplazan la frontera de produccidn hacia
niveles mas altos de eficiencia y productividad. En Bolivia existe un amplio consenso con respecto a la
adopcion de semillas genéticamente modificadas como estrategia para mejorar la productividad y re-
ducir la vulnerabilidad a las sequias de la soja y otros cultivos comerciales; sin embargo, a menudo se
pasan por alto otros elementos fundamentales relacionados con las mejores practicas, especialmente,
la gestidon adecuada de suelos.
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El segundo desafio importante estd vinculado con la mejora de los elementos esenciales de los ambien-

tes habilitantes. Estos elementos incluyen los agentes facilitadores comunes, como la infraestructura

estratégica y las inversiones para facilitar la logistica, y los agentes facilitadores sectoriales relacionados

con las politicas de comercio y los incentivos eficaces, no solo para atraer mas inversiones del sector

privado, sino también para garantizar modelos de inversién responsables (de grandes y pequefos inver-

sionistas) en consonancia con un mayor nivel de responsabilidad ambiental. El tercer desafio se relaciona

con la resiliencia al cambio climatico, especialmente en las zonas muy vulnerables, como el Gran Chaco.

Por dltimo, la diversidad de las macro-regiones, los productores y los sistemas de produccion consti-

tuye por si misma un desafio y una oportunidad. Los esfuerzos tendientes a fomentar el aumento de la

productividad y la competitividad deberan reflejar esta diversidad.

Ademds del fortalecimiento de las instituciones pu-
blicas de investigacion y desarrollo, Bolivia tiene nu-
merosas oportunidades para reforzar y atraer otros
elementos del sistema de innovacién, por ejemplo,
las universidades agricolas, los centros de estudio
y las capacidades del sector privado. Para aprove-
char estas oportunidades, sera necesario integrar
a los actores no gubernamentales y mejorar los co-
nocimientos, la creacidn de redes y las habilidades
de coordinacion de los diferentes agentes. También
existen importantes oportunidades para fortalecer
las capacidades de innovacién “blandas”, como el dia-
logo entre el sector publico y el sector privado para
generar nuevos modelos de negocios (financiamiento
de las cadenas de valor; diferenciacion, certificaciéon y
trazabilidad de los productos), y la innovacién “dura”
en forma de investigacidn y desarrollo. En Bolivia, la
variedad de oportunidades tecnoldgicas abarca desde
las oportunidades estrechamente vinculadas con la
produccion, las operaciones post-cosechay el proce-
samiento hasta las oportunidades para aumentar la
eficiencia en el uso de los recursos y los insumos a
fin de proteger el capital natural para la agricultura
(la tierra, el agua y la biodiversidad).

Otro elemento esencial de un sistema de innovacidn
eficaz es un mecanismo sélido para difundir conoci-
mientos y respaldar la extension y la transferencia

de tecnologias. En Bolivia, los programas publicos
se han centrado principalmente en mejorar las ca-
pacidades agricolas mediante la provision de mejo-
res “activos”, como magquinarias, equipos y riego. Sin
embargo, para que resulten eficaces, estos activos
deben estar acompanados de la transferencia de me-
jores conocimientos técnicos y esfuerzos para forta-
lecer el capital humano de los productores. Bolivia ha
tenido experiencias satisfactorias con respecto al for-
talecimiento de la capacidad de los agricultores para
gestionar los fondos procedentes de donaciones y ac-
tuar en conjunto para adquirir bienes e insumos; es
fundamental mejorar el poder de esas experiencias
mediante la transferencia adecuada de informacién
y conocimientos. Las nuevas tecnologias digitales
ofrecen excelentes oportunidades para llegar a los
agricultores y mejorar la puntualidad y la calidad de
la informacion que reciben.

ii) Mejora de la conectividad, la logistica
y la coordinacion de la cadena de valor

La conectividad es un factor critico para impulsar la
productividad y la competitividad del sector agrico-
la en un pais sin litoral como Bolivia. El pais tiene
costos de transaccién mas altos que los paises con
acceso maritimo, donde los costos de construccion,

operaciéon y mantenimiento de la infraestructura de
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transporte son mas bajos. En Bolivia, las inversiones
estratégicas en puertos, carreteras e infraestructuras
similares son esenciales para fomentar la competiti-
vidad. Dichas inversiones deberdn acompanarse con
reducciones de otros costos de logistica post-cose-
cha, especialmente aquellos vinculados con los pro-
cedimientos comerciales, los controles de exporta-
cién y las inspecciones y certificaciones sanitarias y
fitosanitarias.

A nivel comunitario, los caminos rurales secundarios
y terciarios son elementos integrales de la competi-
tividad para los productores; sin embargo, construir
y mantener los caminos suele ser muy costoso. Es
necesario garantizar que los escasos recursos publi-
cos utilizados con este propdsito se destinen a zonas
gue ofrezcan las mayores posibilidades de estimular
el crecimiento agricola. Aparte de los caminos, se ne-
cesitan otros sistemas de logistica e infraestructuras
de mercado fuera de la finca para equilibrar la oferta
y la demanda, garantizar que los productos cumplan
las normas de calidad y seguridad y reducir las pér-
didas post-cosecha. Esta infraestructura propicia es
especialmente importante en un momento en el que
el pais avanza hacia una mayor diversificacion de los
cultivos que supone productos més perecederos y
para los cuales la calidad es un factor critico.

Expandir la coordinacién verticalmente, en toda la
extension de la cadena de valor, y horizontalmente, a
través de las asociaciones de productores y las redes
de productores, sigue siendo una prioridad. Las opor-
tunidades para reforzar la coordinacién en las cade-
nas de valor estan relacionadas con la adopcion de es-
trategias que respalden u optimicen la funcién de los
agricultores y otros actores de las cadenas de valor,
por ejemplo, plataformas de coordinacidn publico-pri-
vadas o plataformas de innovacién que convoquen a
un conjunto amplio de instituciones. Los esfuerzos
para respaldar la accién colectiva de los productores
se beneficiaran del intercambio sistematico de cono-

cimientos y las iniciativas que van mas alla de las or-

ganizaciones de productores individuales para crear
redes de organizaciones de productores que pueden
resultar eficaces a nivel territorial o local.

iii) Mejor acceso a los servicios
financieros para los agricultores

El andlisis de productividad indica que el acceso al
financiamiento y el crédito ayudara a garantizar la
productividad en los Llanos y la Regidn Subandina, y
podria mejorar gradualmente las oportunidades en
el Altiplano y la Regién Amazénica. Sin embargo, las
medidas reglamentarias del Gobierno para aumen-
tar el acceso al financiamiento de un gran nimero de
agricultores estan menoscabando parcialmente la di-
namica de crecimiento del crédito entre las pequefas
y medianas companias de seguros. Los mecanismos
que facilitan el establecimiento de historiales credi-
ticios, respaldan la creacién de acuerdos de garan-
tias flexibles y tienen en cuenta la estacionalidad en
los calendarios de reembolso, entre otros aspectos,
pueden ser métodos eficaces para adaptar los ser-
vicios financieros a las necesidades de los agricul-
tores. Los numerosos programas que brindan apoyo
directo a los productores de Bolivia representan ex-
celentes oportunidades para integrar los esfuerzos
tendientes a fortalecer los conocimientos financie-
ros e implementar innovaciones financieras a titulo
experimental.

iv) Gestidn de los riesgos climaticos y
reduccion de la huella ambiental del
sector agricola

Bolivia merece encomio por sus esfuerzos por crear
mecanismos para la transferencia de riesgos a fin de
ayudar a un gran niumero de agricultores a gestionar
los riesgos agricolas (planes de seguros). Existen im-
portantes oportunidades para aumentar la eficacia
de las estrategias actuales de gestion de riesgos y
expandir las capacidades de gestion de riesgos en
torno a enfoques de gestién de riesgos integradas.
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El analisis de este informe indica que el mercado de
seguros agricolas no crecerd rapidamente al amparo
del marco juridico actual para servicios financieros;
sin embargo, se pueden combinar otros instrumentos
financieros y mecanismos fiscales a fin de abordar
la necesidad del Gobierno de obtener fondos para
compensar a los productores por las pérdidas cau-
sadas por diferentes tipos de amenazas. Para ello,
en Bolivia, es preciso estructurar una estrategia de fi-
nanciamiento de riesgos basada en el entendimiento
de la gravedad de las amenazas y la probabilidad de
gue ocurran, la que debe combinar instrumentos ex
ante y medidas ex post para mitigar los costos de los
riesgos y minimizar las fluctuaciones de los costos.
El SAT puede optimizarse para mejorar la precision
del monitoreo y de las previsiones de amenazas, la
difusion y la comunicacién de la informacién del mo-
nitoreo y las alertas sobre amenazas agrometeoro-
logicas, y establecer procesos decisorios claros para
incorporar las alertas en la adopcién de decisiones.

Ademas de los mecanismos para la transferencia
de riesgos, existen oportunidades para continuar
fortaleciendo la capacidad del Instituto Nacional de
Innovacidn y Agropecuaria Forestal y el Sistema Na-
cional de Innovacién Agropecuaria y Forestal para
desarrollar, validar y promover tecnologias y practi-
cas que reduzcan el riesgo agricola. Las inversiones
enirrigacién y gestion de los recursos hidricos seran
cruciales para reducir la vulnerabilidad y mantener
el aumento de la productividad. Asimismo, para que
dichas inversiones sean sostenibles a largo plazo, es
preciso mejorar la eficiencia en el uso del agua (y la
eficiencia energética), asi como la conservacién y la
proteccidén de las cuencas hidrograficas.

En Bolivia, las actividades agricolas han amenaza-
do la biodiversidad y otros intereses sociales y eco-
noémicos al aumentar la contaminacién del agua, la
competencia por el agua y la degradacidn del suelo,
y al contribuir al cambio climatico mediante las emi-
siones de GEIl. Como se demuestra en este informe,

existen importantes oportunidades para fortalecer
la funcion que desempena el Gobierno para definir,
facilitar, financiar y reglamentar las medidas de miti-
gacion de los efectos daninos para el medio ambiente
en las inversiones agricolas. En este sentido, algunas
medidas especialmente importantes que puede adop-
tar el Gobierno incluyen la armonizacién de las poli-
ticas ambientales y de crecimiento y la mejora de la
capacidad nacional, regional y local para la planifica-
cion y la gestion sostenibles del uso de la tierra, por
ejemplo, procesos locales participativos y la creacion
de sistemas de apoyo a la toma de decisiones e in-
centivos que faciliten el disefio de paisajes agricolas
inteligentes con respecto al clima.

Sin embargo, el abordaje de los desafios sociales y
ambientales exclusivamente desde la perspectiva
de las funciones del Gobierno, aunque necesario, es
insuficiente. También se requiere el compromiso co-
lectivo del sector privado para mejorar la impronta
social y ambiental del sector agricola.

iv) Fortalecimiento de las instituciones
publicas

Durante los ultimos 20 anos, Bolivia ha establecido
nuevas instituciones (INIAF, INSA y EMAPA, entre
otras) y ha fortalecido las existentes (SENASAG) para
mejorar la prestacién de los servicios basicos para el
sector agroalimentario. En vista de las oportunidades
y los desafios actuales y futuros para aprovechar el
potencial de los sistemas agroalimentarios de Bolivia,
estos esfuerzos deben continuar e incluso intensifi-
carse en la medida que evolucionan tanto el sector

agroalimentario como sus riesgos.

Ademads de fortalecer la capacidad para prestar los
servicios basicos al sector, es fundamental reforzar
la capacidad de formulacidén de politicas basadas en
evidencias y de planificacion de las inversiones; mo-
nitoreo, andlisis de politicas y evaluacién de progra-
mas; reconocimiento de emergencias alimentarias y
riesgos para la agricultura y la seguridad alimentaria,
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asi como el uso de todas estas capacidades para lle-
var a cabo con eficacia las intervenciones normativas
y la ejecucion de los programas. Los responsables de
la formulacidn de las politicas necesitan evaluaciones
eficaces de los beneficios y compensaciones de politi-
cas mas especificas (relacionadas con los mercados
de exportacion y de insumos, las medidas de inter-
vencion de precios, y las funciones de las empresas
estatales en la agricultura, por ejemplo), asi como un
entendimiento general de las evidencias en materia
de politicas y estrategias que podrian resultar efica-
ces para lograr los objetivos en materia de crecimien-
to agricola, competitividad y seguridad alimentaria.

Una mejor recopilaciéon de datos es un requisito
fundamental para obtener mejor evidencia a fin de
informar la optimizacién de las politicas y las activi-
dades de planificacion. Por ejemplo, la mejora en la
recopilacidon de datos es necesaria para monitorear
el aumento de la productividad agricola a una escala
mas informativa (del nivel de las macro-regiones a
los niveles departamentales e inferiores) y elaborar
mejores estimaciones de la PTF.

A corto plazo, resulta fundamental continuar forta-
leciendo la capacidad del MDRyT para cumplir su
funcidn crucial de definir, monitorear y evaluar las
politicas agricolas, y a la vez, reforzar la capacidad de
los organismos descentralizados para activar e im-

plementar dichas politicas. Esta clara definicién de
las funciones y las capacidades optimizadas mejora-
ra la coordinacion y la eficacia en la formulacién de
politicas y las inversiones. El intercambio sistematico
de las ensenanzas y experiencias derivadas de las
inversiones y los programas ayudara a los principa-
les ministerios y organismos publicos a armonizar
sus esfuerzos y también a aumentar la eficacia de
las inversiones.

Por ultimo, una de las principales condiciones para
lograr el crecimiento agricola sostenible e inclusivo
es utilizar la colaboracidn entre el sector publico y el
sector privado como sustento de los continuos avan-
ces. La agricultura es una actividad fundamentalmen-
te privada. En el futuro, las mayores inversiones para
respaldar el crecimiento del sector agricola proven-
dran del sector privado (incluyendo a los grandes,
medianos y pequefios productores y procesadores),
aunque el gasto publico también serd esencial. La
coordinacion de los esfuerzos publicos y privados
abre importantes vias para promover la innovaciony
aplicar enfoques integrales experimentales que per-
mitan la convergencia de los objetivos de crecimiento
inclusivo y sostenible. Esta colaboracion debe institu-
cionalizarse de modo tal que se convierta en la base
para fomentar la creacién de prosperidad y riqueza
en las zonas rurales de Bolivia.
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Anexo 1. Riego y uso de insumos en Bolivia

a) perficie de regadio por departamento.
Bolivia, 2016.

54947,0 —\

44178,0

113806,0
36896,0 ——
32523,0 —
65234,0
M Chuquisaca Oruro M SantaCruz
Il Cochabamba Potosi Tarija
M LaPaz

c) Consumo de fertilizantes,
promedio 2014-16

, Consumo de Fertilizante (kg
Pais .
por ha de tierra arable)

Argentina 38
Bolivia 9

Brasil 173
Chile 356
Paraguay 104
Peru 127
Uruguay 148

b) Uso de semillas certificadas,

2015
Produccién Semillas
. i Porcentaje de
Nacional de Supervisadas, P
. . Area Sembrada
Semillas nacionales e .
» . con Semillas de
Certificadas importadas .
Calidad
(toneladas) (toneladas)
Arroz 3,182 42 23.40%
Maiz 2,886 3,797 65.30%
Papas 9,289 119 2.90%
Quinua 22 2 2.40%
Soya 70,370 12,768 98.10%
Trigo 6,162 275 33.70%

d) Adopcidén de la mecanizacién Bolivia,
2013-14 (estimaciones)

Motosierra 28,444
Generador Eléctrico 12,017
Fumigadora 62,214
Segadora 13,283
Matraz de Labora-

. 5,548
torio
Ordefhadoras 2,680
Motocultor 2,889
Peladoras 19,042
Rociadoras 4,485
Tractor 57,449
Bomba de Agua 64,628

Fuente: a) Viceministerio de Recursos Hidricos y Riego; b) Instituto Interamericano de Cooperacién

para la Agricultura (2015); ¢) Informe sobre el desarrollo mundial, y d) MDRyT (2015).
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Anexo 2. Datos necesarios y metodologia para calcular la PTF y la
eficiencia técnica en el sector agricola

a. Datos necesarios para calcular la PTF
y el analisis de frontera estocastica en el
sector agricola

Para analizar la evolucién de la PTF, es necesario
tener una serie de produccién y precios al productor
por ano, por departamento/macro-region y por culti-
vo (0 ganado). Asimismo, es preciso contar con datos
sobre la cantidad y el precio de los insumos (insumos
intermedios, capital o maquinarias y mano de obra
contratada y familiar) por afio y por departamento/
macro-region.

La informacién sobre la produccién (cantidades y
precios) debe medirse a nivel del cultivo o ganado,
mientras que la informacién sobre insumos debe
agruparse a nivel del insumo. Es preferible que esta
informacién provenga de una serie anual reciente y
esté disponible en forma desglosada a nivel del de-
partamento/macro-regién para realizar el analisis en
este nivel.

En las listas siguientes se muestran los detalles de los
datos necesarios para analizar la evolucién de la PTF
tanto el sector agricola como en el sector ganadero.

Lista de datos necesarios para calcular la PTF

Disponibilidad de

Indicador . < s
informacion
Producci6 A ti
roduccion porano por cuttive |- b artamentos si 1984-2016 INE/MDRyT
(total)
Preci di A
recio prome fo por afno por Departamentos No ) )
cultivo
Superficie sembrada por ano ,
. Departamentos Si 1984-2016 INE/MDRyT
por cultivo (total)
Cantidad de insumos
intermedios utilizados por ano
D t t N - -
(total) (semillas, fertilizantes, epartamentos °
herbicidas, fungicidas, etc.)
Precios de los i
reclos de fos Insumos Departamentos si 2016-2018 MDRyT
utilizados por ano
Capital (maquinarias) por afo Departamentos No ) )
(total)
Preci .
recnq del.alquﬂer ?Ie Departamentos No ) _
magquinarias por afo
Cantidad de mano de obra
_ Departamentos No - -
contratada por afo (total)
Cantidad de mano de obra
e - Departamentos No - -
familiar por ano (total)
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Actividad ganadera

“

Disponibilidad de

informacion
Produccién de carne por aio
. Departamentos No
por especie (total)
Precio dio de |
pr(zme iodela _carne por Departamentos No
afo por especie
Produccion de lech A
uccion de .ec e por ano por Departamentos No
especie (total)
Precio promedio de la leche por
P - . P Departamentos No
afo por especie
Produccion de lana por afo por
ueet . P P Departamentos No
especie (total)
Preci diode lal
recio prf)me io de a. ana por Departamentos No
afo por especie
Cantidad utilizada de insumos
ganaderos importantes por ano Departamentos No
(total)
Precio de los principales
insumos ganaderos por ano Departamentos No
(total)
Capital (maquinarias) por ano
P (mag 'p Departamentos No
(total)
Precio del alquiler de
maquinarias por aho
Cantidad de mano de obra
- Departamentos No
contratada por afio (total)
Cantidad de mano de obra
. . Departamentos No
familiar por ano (total)

Fuente: Elaboracion del autor.

La disponibilidad de datos para realizar el andlisis fue
un factor limitante. No existen datos sobre los precios
promedio de la produccién por afo y por cultivo a ni-
vel departamental, ni sobre las cantidades totales de
insumos (insumos intermedios, maquinarias, mano
de obra contratada y mano de obra familiar) a nivel
departamental. Al no contar con datos sobre los pre-
cios al productor de los cultivos a nivel departamen-
tal, no es posible crear indices de produccién e insu-

mos. La situacidén es similar en el sector ganadero.
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b. Datos necesarios para calcular la PTF y el andlisis
frontera estocastica en el sector agricola

Lista de datos necesarios para analizar la eficiencia técnica

Valor bruto de produccion (cultivos) Producto ENA 2015
Superficie cultivada UPA Insumos Si ENA 2015
Gasto en insumos intermedios UPA Insumos Si ENA 2015
Gasto en mano de obra contratada UPA Insumos Si ENA 2015
Gasto en maquinarias UPA Insumos Si ENA 2015
Cantidad de mano de obra familiar UPA Insumos Si ENA 2015
empleada
Membresia en una organizacién UPA Det. de ineficiencia Si ENA 2015
Cobertura de electrificacion Municipio | Det. de ineficiencia Si Censo de Poblacién
2012
indice de accesibilidad Municipio | Det. de ineficiencia No -

Acceso a telefonia

Acceso a asistencia técnica UPA Det. de ineficiencia Si ENA 2015
Acceso a informacion agricola UPA Det. de ineficiencia Si ENA 2015
Oportunidades de empleos no Municipio | Det. de ineficiencia Si Censo Nacional

agricolas Agropecuario 2013
indice de fragmentacion de la tierra Municipio | Det. de ineficiencia Si Censo Nacional
Agropecuario 2013
indice de diversificacion de los cultivos | Municipio | Det. de ineficiencia Si Censo Nacional
Agropecuario 2013
Cobertura de riego Municipio | Det. de ineficiencia Si Censo Nacional
Agropecuario 2013
Otorgamiento de titulos de dominio UPA Det. de ineficiencia Si MDRyT
sobre la tierra
Tamano del hogar UPA Det. de ineficiencia Si ENA 2015
Género del productor UPA Det. de ineficiencia Si ENA 2015
Edad del productor UPA Det. de ineficiencia Si ENA 2015
Educacion del productor UPA Det. de ineficiencia No
Ladera Municipio | Variable ambiental Si MDRyT
Calidad del suelo Municipio | Variable ambiental Si MDRyT
Altitud Municipio | Variable ambiental Si MDRyT
Precipitaciones Municipio | Variable ambiental Si MDRyT
Temperatura Municipio | Variable ambiental Si MDRyT

Fuente: Elaboracion del autor.
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Los analisis de frontera estocastica y de metafrontera
generalmente se realizan utilizando datos de encues-
tas a nivel de las unidades de produccidn. La informa-
cidn y los datos necesarios incluyen los siguientes: 1)
cantidad y precios de la produccién y los insumos (no
siempre es necesario tener los precios, es posible que
las cantidades o el valor de la produccién y el costo de
los insumos sean suficientes); 2) determinantes exé-
genos de (in)eficiencia, y 3) variables ambientales que
afectan la metafrontera. La mayor parte de esta in-
formacion se incluye en el conjunto de datos de la en-
cuesta ENA 2015%, por ejemplo, la informacion sobre
la VBP, la superficie cultivada, el gasto en insumos, el
uso de mano de obra, y otros datos sobre los posibles
determinantes de la eficiencia técnica de cada ma-
cro-region, como las variables de las caracteristicas
del productor (tamano del hogar, género y edad del
productor), el acceso a la informacidn y la asistencia
técnica, y la capacidad de asociacion.

El conjunto de datos del Censo Agropecuario 2013 y
el Censo de Poblacién 2012 ofrece informacion adi-
cional. Estos datos se refieren especificamente al
acceso a los bienes y servicios publicos (riego y elec-
trificacion), la diversificacion de los cultivos, la frag-
mentacion de la tierra, las oportunidades de empleos
no agricolas y el contexto en el que cada productor
opera (clima, suelo, altitud, etc.). La informacién in-
cluida de ambos censos corresponde al nivel munici-
pal, a fin de evitar una posible endogeneidad con las
variables de la ENA a nivel del productor.

Seria ideal contar con un indicador sobre la accesi-
bilidad a los mercados; sin embargo, esta variable
no existe y el limitado conjunto de informacién dis-
ponible de la red vial de Bolivia no es suficiente para
generar indicadores que contengan informacidn sufi-
ciente sobre los municipios de la muestra de produc-
tores. Tampoco existe informacion sobre el nivel de
educacidn del productor agricola en las UPA.

Dado que se dispone de informacién a nivel de los
productores de los elementos que forman parte de
la funcidon de produccion (valor bruto de produccién
y variables de gastos y uso de insumos) y que existe
un importante conjunto de variables a nivel munici-
pal de los posibles determinantes de la eficiencia, es
posible realizar un andlisis de la eficiencia técnica y
un andlisis de metafrontera de las macro-regiones y
los cultivos mas importantes.

c. Enfoque metodoldgico detallado del
analisis de frontera estocastica y el
analisis de eficiencia en la metafrontera

El andlisis de frontera estocdstica se utiliza para es-
timar una frontera de produccién que representa el
estado actual de la tecnologia en el sector. La frontera
también define el potencial maximo o el nivel éptimo
de produccidn del sector. Las empresas operan en la
frontera si son eficientes desde el punto de vista téc-
nico o por debajo de la frontera si no lo son. La fron-
tera se considera estocastica porque las desviaciones
de la frontera incluyen un componente que represen-

69 La ENA es una encuesta creada para recopilar informacién entre los productores agricolas. Existe informacién sobre

los afios 2008 y 2015 (la version mas reciente), y se prevé que esta encuesta tendrd una cierta continuidad en el futuro.
La ENA permite extraer conclusiones departamentales e incluye, principalmente, informacion sobre aspectos relacio-
nados con la produccién agricola. Existen datos sobre la produccién agricola y el destino de esta (consumo, mercado
interno, mercado extranjero, procesamiento, almacenamiento, etc.), la zona sembrada y cosechada, la cantidad y el
precio de ciertos insumos (semillas, fertilizantes, plaguicidas, fungicidas y herbicidas), la contratacién de mano de
obray los salarios diarios, el uso de tractores y maquinarias y los costos de alquiler. Con respecto al ganado, se reco-
pila informacion sobre la produccién (en términos de variacion de las existencias por venta, nacimiento, intercambio,
consumo, etc.) de ganado vacuno, ovejas, cabras, cerdos, llamas y alpacas, y aves de corral y aves de cria, y también
sobre la produccion y los precios de productos ganaderos como leche, huevos, fibras, cueros y lana. Sin embargo, no
se dispone de informacion sobre los gastos (o cantidades) de insumos ganaderos. La ENA también contiene informa-
cidn sobre las caracteristicas del productor (género, edad), la mano de obra familiar, la asistencia técnica, el crédito, la
capacidad de asociacion y el acceso al riego, entre otras variables.
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ta las conmociones aleatorias que afectan el proceso
de produccion y otro componente con una funcion de
distribucion especifica que representa la ineficiencia
técnica. El problema es cdmo estimar esta (in)eficien-
cia con relacién a la frontera estocastica cuando solo
se puede estimar la parte “determinista”.

Un modelo de frontera estocastica lineal puede ex-
presarse de la siguiente forma:

V=S e,

j=1,2,...,0 ;i =12 ..Nj

Donde Yj,. indica la produccion de la unidad “i" en el
grupo o region “j";in es un vector de insumos de una
funcién de produccidn, Vv, yu, son los dos compo-
nentes residuales, donde v, esun componente esto-
castico (capta el ruido estadistico) yi.i. d N (0,0?)
se supone, y donde u, esuna variable no negativa
y representa la ineficiencia técnica de la unidad “i"
del grupo o region “j”. De acuerdo con Caudill y otros
(1995), u, se supone con una distribucién media nor-
malN* (0,07, ) conunavarianza o}, =exp (Z,, 5,) que
es una funcién de los determinantes exdgenos de la
eficiencia técnica captada por el vector Z,-l- y un vector
de un parametro desconocido quue ha de estimarse.

Con este modelo, es posible predecir u,y calcular la
eficiencia técnica de la unidad “i” del grupo o regién
“j" como TE /=exp (- U,) (Jondrow y otros, 1982).

Una desventaja de los modelos estandares de fron-
tera estocastica es que no es posible comparar la
eficiencia técnica de los productores que utilizan di-
ferentes tecnologias, dado que no operan dentro de
la misma frontera de produccion. Esta complicacién
puede producirse en el presente estudio, dado que
la agricultura de las distintas regiones de Bolivia
tiene diferentes tecnologias y sistemas de produc-
cién en respuesta a las condiciones agroclimaticas
sumamente divergentes. Las diferencias espaciales
de temperatura, precipitaciones, caracteristicas del
suelo y otros factores de produccién determinan las

combinaciones de productos-insumos que son po-
sibles para cada region y, por ende, se traducen en
diferentes fronteras de produccion (O'Donnell y otros,
2008). Por lo tanto, si la eficiencia técnica se estima
de forma independiente en cada region, los resulta-
dos no pueden compararse directamente debido a la
heterogeneidad de las tecnologias de produccién en
las distintas regiones.

En reconocimiento de este problema, Battese y Rao
(2002) proponen un enfoque de metafrontera para
calcular medidas de eficiencia que permiten realizar
comparaciones entre grupos con diferentes tecnolo-
gias. Las medidas que proponen pueden desglosarse
en medidas especificas de eficiencia técnica de gru-
pos (o regiones) y coeficientes de brecha tecnolégica
entre diferentes grupos. Este enfoque es complemen-
tado por Battese y otros (2004) y O’'Donnell y otros
(2008), quienes utilizan un procedimiento de dos
pasos para estimar la metafrontera. En la primera
etapa, se utilizan técnicas estandares de frontera es-
tocastica para estimar la frontera especifica de cada
grupo; en la segunda etapa, se utiliza el andlisis en-
volvente de datos para estimar la metafrontera. Dado
que los métodos no paramétricos como el analisis
envolvente de datos no tienen inferencia estadistica
ni permiten la identificacién de las fuentes de varia-
cion entre los grupos, preferimos un nuevo enfoque
propuesto por Huang y otros (2014), que aplica técni-
cas de frontera estocastica en la segunda etapa para
estimar una metafrontera utilizando un conjunto de
estimaciones de fronteras regionales de la primera
etapa. La funcién de produccién de la metafrontera es
definida por f M(in) e incluye las fronteras del grupo
estimadas previamentef«f(X/,,.). Puede expresarse
con el siguiente coeficiente:

S B = 14X, i

El coeficiente de brecha tecnoldgica, que representa
la distancia de la frontera de produccién; a la meta-
frontera, se define de la siguiente forma:
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TGR = ™"}

o -

u;! representa la brecha tecnoldgica y se supone que

tiene una distribucién media normal N *(0,52,) con
3

varianza o2, = exp (iju 8j), que es una funcién de los
factores del entorno tecnoldgico Z]flM

Las medidas de eficiencia de los productores con res-
pecto a la metafrontera se obtienen multiplicando el
coeficiente de brecha tecnoldgica (en adelante, la bre-
cha tecnoldgica) por las medidas de eficiencia técnica
de los productores. Las estimaciones de la metaefi-
ciencia tecnoldgica resultantes pueden compararse

entre los productores y las regiones o los grupos.

MTE i= TGR ! x TE |

Anexo 3. Principales programas y proyectos que brindan apoyo directo a
los productores y las comunidades

Proyecto/programa Periodo/ jetivo del proyecto
v prog financiamiento J proy

Primera fase:
2006-14: USD 80
millones

Mejorar el acceso a los mercados de pequenos productores rurales
en las zonas seleccionadas mediante las siguientes estrategias:

a) promover alianzas productivas entre diferentes pequefas
organizaciones de productores rurales y compradores;

b) empoderar a los productores rurales a través del establecimiento
y el fortalecimiento de organizaciones de base comunitaria
autogestionadas; c) aumentar el acceso a los bienes productivos, las
tecnologias y los servicios financieros; d) promover organizaciones
de servicios mas eficaces, responsables y con mayor capacidad de
respuesta a nivel local, y €) mejorar la sostenibilidad ambiental de
las practicas productivas.

Proyecto de Alianzas
Rurales Iy Il

Segunda fase:
2013-21: USD 145
millones

2011-19: USD 100
millones

Financiamiento Adicional
para el Proyecto de
Inversion Comunitaria en
Areas Rurales

Mejorar el acceso a infraestructura basica’ y servicios
sostenibles para las comunidades rurales mas desfavorecidas
seleccionadas de algunos de los municipios mds pobres de
Bolivia. Este objetivo se lograria

mediante un proceso participativo en el que las comunidades
rurales empoderadas identifican, preparan, ejecutan y mantienen
subproyectos de desarrollo e infraestructura productiva que
responden a sus prioridades, segun el enfoque de desarrollo
impulsado por la comunidad.

2011-17:USD 25
millones

Promover el desarrollo productivo local y la adaptacién al cambio
climatico de los pequenos productores agricolas y forestales de las
comunidades y los pueblos indigenas mediante el apoyo integral

a las iniciativas productivas agricolas, de agrosilvicultura y otras
iniciativas productivas no agricolas y el fortalecimiento de las
capacidades institucionales.

Desarrollo Econémico
Territorial con Inclusidn

70 Porinfraestructura se entiende principalmente las inversiones productivas no comerciales a nivel de las comunidades
y las familias.
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Periodo/ .
Proyecto/programa Objetivo del proyecto

Programa de Apoyos
Directos para la
Creacion de Iniciativas
Agroalimentarias Rurales
lyll

2016-21: USD 62
millones

Aumentar los ingresos agricolas de los pequefos agricultores y
la seguridad alimentaria a través de mejoras de la productividad
generadas por la adopcion de tecnologias.

Programa de Inclusién
Econdémica para Familias
y Comunidades Rurales

2013-19: USD 59
millones

Reducir la pobreza al mejorar las condiciones de vida de las
comunidades rurales mediante las siguientes estrategias: i)
fortalecer las capacidades de gestion sostenible de los recursos
naturales; ii) desarrollar iniciativas econdémicas agricolas y no
agricolas, y iii) brindar acceso a servicios financieros y no financieros
para su propio desarrollo. Este objetivo se complemento en
diciembre de 2013, cuando se aprob6 la donacién adicional con
recursos del Programa de Adaptacion para la Agricultura en Pequena
Escala para promover la adaptacion al cambio climaticoen 16
municipios seleccionados del programa.

Programa de
Fortalecimiento Integral
del Complejo de
Camélidos en el Altiplano

2016-22: USD 39
millones

Mejorar las condiciones de vida de las familias y las organizaciones
econdmicas productivas vinculadas al complejo de camélidos de
América del Sury, a la vez, garantizar la gestion sostenible de los
recursos naturales.

Plan VIDA 2011-16: USD 15 | Mejorar los medios de subsistencia de los hogares rurales de
millones los municipios vulnerables de los departamentos de Potosiy
Cochabamba.
Fondo de Desarrollo NC Mejorar el desarrollo productivo de los pueblos indigenas originarios
Indigena campesinos y comunidades campesinas, interculturales y de
afrobolivianos (2017-20) mediante el fortalecimiento de la produccién
local que contribuye a la seguridad alimentaria con soberania.
Fondo Nacional de NC Generar procesos de desarrollo integral sostenible y participativo,

Desarrollo Integral

fomentando capacidades de autogestion comunitaria e institucional,
que incluyan la inversion privada para eliminar los factores
causantes de la pobreza, la exclusién social y el deterioro ambiental.
Los objetivos especificos son los siguientes:

Diversificar la base productiva y econémica generando empleo.
Contribuir al mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién
de las zonas de cobertura de la Estrategia Nacional de Desarrollo
Integral con Coca.

Promover el desarrollo de las capacidades de participacion y gestion
comunitaria e institucional.
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