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PRESENTACION

Durante el periodo de aplicacién del ajuste estructural en la economia boliviana,
iniciado en 1985, en el sector agricola, en un sentido amplio, no se han desarrollado con el
suficiente dinamismo los procesos previstos de su transformacién productiva, comercial e
institucional. Por el contrario, las politicas econémicas de diserio global no han resulitado
suficientes para la modernizacién sectorial, producto de limitaciones para la inversién
productiva y de restricciones estructurales, que no le permiten asumir con éxito los desafios
de la liberalizacién y apertura comercial, que exigen mayores niveles de competitividad,
equidad y sostenibilidad.

En tanto el resto de los sectores econbmicos muestran senales de recuperacion, el
sector agricola y rural experimenta problemas para acomodarse al nuevo entorno de
desarrollo, lo que pone en evidencia las deficiencias de los sistemas internos de
comercializacién, de servicios a la produccién y en suma de los procesos y estructuras de la
produccién y de la gestién sectorial.

En relacion a este ultimo aspecto, para ningtin interesado en el desenvolvimiento del
sector, es ajena la persistente debilidad institucional para instrumentalizar y retroalimentar
el proceso de formulacién de politicas sectoriales, en el marco de las referidas reformas
estructurales, que limita la coordinacién y concertacién entre instituciones publicas, privadas
y las organizaciones de agentes econémicos involucrados en el desarrollo del agro.

Es asi que, entre los temas estratégicos que los paises miembros del IICA han planteado
con miras al diserio de una nueva agenda para el desarrollo de la agricultura y el medio rural,
se encuentran aquellos referidos al analisis de la situacién y perspectivas del sector, con una
visién renovada; los nuevos roles y relaciones entre los sectores publico y privado; las
relaciones intra e intersectoriales; la valorizacién de la produccién agricola asi como el
desarrollo del recurso humano y la conservacién del medio ambiente y la innovacion
tecnoldégica, amén de aquellos que se refieren a las politicas macro, en los planos economico

y social, tanto como al comercio interno e internacional y la integracién regional.
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En este orden, para ser consecuente con la demanda de Ios paises y afrontar los retos
que la presente década plantea, el IICA ha definido como objetivo general de su Programa de
Cooperacién Hemisférico:

Apoyar a los Estados Miembros para lograr el Desarrollo Agricola Sostenible, en
el marco de la Integracién Hemisférica y como contribucién al Desarrollo Humano.

La Agencia de Cooperacién Técnica del IICA en Bolivia ha adecuado su Estrategia de
accién en el pais, guiandose por los principios de Ila estrategia general del Plan de Mediano
Plazo 1994-1998; con esas directrices y a través de la permanente identificacién de las
necesidades prioritarias del sector agricola y rural boliviano, logrado por medio de un proceso
constante y sistematico de andlisis y consulta con las instituciones relevantes del sector, se
ha estructurado una estrategia que busca entre otros objetivos:

Contribuir a desarrollar la capacidad de las instituciones del sector agricola y
rural, para identificar la naturaleza de las politicas, reformas institucionales y
requerimientos de inversién que el pafs pueda utilizar, como elementos de una
estrategia de desarrollo rural a través de la transformacién productivay revalorizacién
de la agricultura.

En esa direccién, se inscribe el esfuerzo desplegado en la elaboracién del documento
sobre “La Agricultura Sostenible y el Medio Rural en Bolivia. Elementos para una Vision
Prospectiva” que el 1ICA/Bolivia tiene el agrado de presentar a la consideracién de las
instituciones involucradas en la problematica del sector, con la conviccién de poder
contribuir al anélisis y discusién conducente a mejorar el desemperio del sectoren su relacién
con los otros sectores de la economia y a la redefinicién de roles publico y privado.

Por otra parte, el trabajo se enmarca en la iniciativa, emprendida por el IICA, de crear
y poner en funcionamiento un Sistema Hemisférico de Refiexién y Accién Estratégica para la
Agricultura de las Américas, cuyo objetivo es el de subsanar con efectividad, eficiencia y
oportunidad la necesidad sentida por parte de los lideres y protagonistas del sector agricola
de refiexionar sobre su presente y futuro, desde una perspectiva hemisférica, estratégica y
participativa.
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Finalmente, se espera que del analisis y debate del documento que se presenta, surjan
contribuciones que mejoren la capacidad institucional para generar a futuro renovadores
planteamientos de politicas agricola y rural articuladas a las politicas socioeconémicas
generales, en el marco de las nuevas corrientes de cambio por las que atraviesa el pais y la
regién, con miras a la consecucién de logros mas trascendentales en favor del desarrollo
sostenible y la transformacién productiva.

Dr. Benjamin Jara Guillén
Representante de la Agencia
de Cooperacién Técnica del
1ICA/Bolivia
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CAPITULO UNO

Los PARADIGMAS DEL
DESARROLLO






I. El Contexto Global de los Cambios

El amplio reconocimiento de problemas criticos en la biosfera, cambios climaticos
y el simultaneo deterforo de las condiciones de vida, la pobreza y la expansién de las
brechas entre paises ricos y pobres, tanto como los desequilibrios de densidad
poblacional en diversas latitudes, que afectan a mas del 80% de la poblacionl; son los
temas de mayor preocupacion para los gobiernos y sociedades a escala mundial, que
cuestionan los estilos de desarrollo seguidos en la era contemporanea, dando lugar al
surgimiento de nuevas corrientes de pensamiento y a la manifestacién de tendencias
renovadoras que afectan la vida en sociedad en todos los 6rdenes.

Particularmente, tras la crisis energética de fines de los ainos setenta, se dieron las
condiciones para una gran acumulacion de recursos financieros en la banca internacional que
fluyeron indiscriminada e irresponsablemente, provocando una acelerada marcha de
endeudamiento de los paises en desarrollo, que posteriormente, junto con otros signos de
agotamiento de los modelos desarrollistas, -suscitaron nuevas crisis internas. En ese marco
y como resultado del “shock” provocado por la deuda externa2, se registraron los procesos
de estabilizacion y ajuste estructural que emprendieron los paises de la regién durante la
primera mitad de la década de los 80's.

Los efectos trauméticos de éstos procesos, indujeron a cambios substanciales en las
estructuras politicas, sociales, econémicas e institucionales de la region, provocando la
transicién hacia gobiernos democréiticos, que asumieron como tareas principales el
reordenamiento de la economia y la reconduccion de los procesos de desarrollo en nuevos

1 De acuerdo con informes del Banco Mundial y del PNUD los problemas de la pobreza y del medio ambiente son las mayores
amenazas actuales. Véase por ejemplo "World Economic Prospects’, ‘Informe de Desarrolio Mundial 1993", entre otros.

2 La crisis de la deuda es sin duda uno de los fenémenos que han marcado la experiencia econémica de los paises de la region
en la década pasada. Véase ‘La Politica Agricola en el Nuevo Estilo de Desarrollo Latinoaméricano® (Oficina Regional de la FAO
para América Latina y el Caribe, 1994), entre otros, que destacan este tema.
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contextos y bajo parametros distintos3. Asi, los desafios que se han planteado involucran
temas cruciales como el equilibrio entre la poblacion y la capacidad de soporte del medio
ambiente, que involucra las multiples relaciones de causalidad e interdependencia con los
fenébmenos de la pobreza y la crisis ecolégica —conflictivos en medio de una revolucion de
patrones de consumo y presiones de la poblaciéon por mayores fuentes de trabajo y mejores
ingresos- y se complejizan mas, debido a las renovadoras demandas de la sociedad surgidas
del influjo de realizaciones y percepciones sobre la reivindicacién étnica y cultural, la
exclusion de segmentos sociales de las corrientes del crecimiento, o la discriminacién y
desigualdad de oportunidades por razones de género. Estos aspectos, entre otros, que
inciden sobre el deterioro de las condiciones en la calidad de vida, en general, y afectan a
amplios sectores socio-econdmicos y grupos vulnerables de la sociedad, implican nuevos
retos para la gestion gubernamental y publica.

De esta forma, las tendencias dinamicas que hoy se registran en el mundo en los
diversos campos de la actividad humana y, de modo palpable, en los ambitos econémico y
tecnologico —que configuran procesos de transformacién productivay de relacionamiento
comercial-, en un contexto de globalizaciéon de la economia mundial, introducen nuevas
concepciones para la conduccion de las politicas puablicas? en los paises en vias de
desarrollo, por ser éstos mas susceptibles de verse afectados por esos cambios y ante los

cuales, a menudo, se encuentran inermes y vulnerables.

La combinacién de las transformaciones globales y los procesos internos suscitados
en las economias en vias de desarrollo, y sus efectos, ejercen ahora una influencia
importante sobre el manejo y comportamiento de las variables macroeconémicas
y sectoriales claves, lo que a su vez se refleja en el desempeio de los agentes

sociales y econdmicos.

3. Varios conclaves mundiales importantes en la presente década han contribuido a configurar las nuevas facetas a perseguirse en
los procesos de desarrollo, entre ellos: La Cumbre Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992), La
Conferencia Internacional sobre Alimentacion y Nutricién (Roma, 1992); La Conferencia Mundial sobre Poblacion y Desarrollo (El
Cairo, 1994); La Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social (Copenhague, 1994) y La IV Conferencia Mundial de la Mujer (Beijing.
1995). Y ademas, otro acontecimiento de importancia sobre el ambito regional fue la Cumbre Iberoamericana sobre los Pueblos
Indigenas, realizada en México, en 1992.

4. La politica publica se entiende como aquella posicién o lineamiento definido 0 acordado en torno a aspectos que conciernen al
conjunto de la sociedad, de alll surgen la nocién de lo publico o diferencia de lo estatal.
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II. La Nueva Realidad

Aunque el nuevo modelo econémico vigente en la regién, y en el mundo en general,
establece la libertad de mercado como el elemento asignador de los recursos econémicos,
la estabilidad macroeconémica como condicién necesaria paralageneracion de expectativas
y latoma de decisiones racionales, y la apertura al sector extermo de las economias como
un medio para mejorar el bienestar social; en la realidad este marco no tiene la neutralidad
necesaria para que los mercados funcionen eficientemente. Al contrario, prevalece larigidez
en la aplicacién de las politicas y la eliminacién de algunos instrumentos y practicas
discriminatorias, que distorsionan los mercados y los precios, y hacen menos transparente
su desempeno.

Mas alla de los equilibrios macroeconémicos, el modelo persigue la consecucién
de un conjunto de objetivos estratégicos de desarrollo, que si bien se los avizora en
un horizonte de largo plazo, deben sustentarse desde el presente en politicas y acciones
orientadas a dichos logros. Entre estos objetivos se incluyen los siguientes: la insercién
internacional, bajo canones competitivos; la transformacién productiva, con la
incorporacion de criterios de eficiencia; el aprovechamiento razonable de los recursos
naturales y energéticos, sobre bases sostenibles; y por tiltimo, el logro de una relacién
arménica entre la poblacién y los recursos naturales5.

Por otra parte, la emergencia de nuevos paradigmas de desarrollo enfatizan la
necesidad de situar al ser humano como sujeto y objeto de todo proceso de
desarrollo8. En consecuencia, el mayor objetivo estratégico se define en términos de la
elevacion de la calidad de vida de la poblacién, a través del acceso de ésta al conjunto
de los beneficios del crecimiento y los satisfactores de necesidades, en igualdad de
oportunidades. En concordancia con lo anterior, se plantea otro objetivo fundamental y
determinante: el perfeccionamiento de la democracia, mediante la ampliacién de los

5. Estas proposiciones han sido propugnadas en la Cumbre Mundial de Desarrollo y Medio Ambiente, y constituye nuevas
condiciones para la concepcion de los procesos de desarrollo a nivel global. Varios gobiernos de la regién, incluido Bolivia, han
adoptado como suyos estos planteamientos. Véase a este respecto "Plan General de Desarrollo Econémico y Social® Ministerio
de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente, 1994.

6. El desarrollo humano sostenible, como nuevo paradigma de la politica de desarrollo, sustenta esta posicion. Mahbub Ul Haq se
constituye en su precursor y principal exponente. Véase ‘El Desarrollo Humano Sostenible, Nuevo Enfoque de Desarrolio® (PNUD,
1995).
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mecanismos de participacion social, que posibiliten la creacién de un ambiente adecuado

para la concertacién?.

Por lo tanto, se considera que para el conjunto de agentes gubernamentales y actores
privados, surge la necesidad de concebir e implantar estructuras y procesos adecuados
para la gestién institucional en todos sus ambitos de competencia, bajo una nueva
concepcion y estilo, sobre aspectos que les conciernen o son de interés comiin. Es asi que,
para los agentes gubernamentales se plantea la necesidad de un permanente seguimiento,
andlisis y prospeccién de los mismos, sus relaciones causales e impactos, que
contribuyan a laredefinicién y conduccién de la politica pablica. Para los actores privados
se considera la capacidad de previsién y/o de adaptacién a las tendencias y los cambios
de orfentacién delas politicas, y en casos pertinentes, de participacion en las negociaciones
sobre las mismas, pues sobre todo les induce al fortalecimiento de la capacidad de
articulacién y sustentacién de sus demandas. Esto significa que ambas partes deben
interactuar y concertar en torno a propésitos y acuerdos basicos, imponiéndose al conjunto
de dichos actores nuevos patrones de desempeiio econdémico, a fin de provocar efectos
sinérgicos en el emprendimiento de las acciones de desarrollo. Empero, también adquiere

maxima relevancia en este contexto, el saber que los cambijos de orjentacién en la

ﬂg&ﬂsis, que aparecen en los momentos de ajuste o adaptacion.

En este sentido, y a los efectos de comprender mejor estas situaciones, es de
vital importancia el reconocimiento de la necesidad de los cambios y
sus implicaciones, por parte del conjunto de la Sociedad Civil y del
Estado.

7. La CEPAL ha emprendido un serio proceso de reflexion en torno a las implicaciones de la aplicacion de programas de
estabilizacion y ajuste estructural en la region, que si bien reconoce el contexto de las nuevas tendencias de globalizacion, sitda
la equidad en el centro de los procesos de cambio y transformacién productiva a futuro.
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M. Aspectos Criticos del Modelo

Tras varios anos de aplicacion de las medidas, las percepciones de la poblacién acerca
de las consecuencias y derivaciones de los programas de estabilizacion y ajuste estructural
en la regidon, son inquietantes; pues los altos costos sociales asociados a estos cambios
cuestionan sus posibles beneficios. Es decir, mientras las condiciones de vida no cambien
de un modo tangible, la tendencia comun es a asociar todos los males a las imprevisiones
y falacias del modelo. Desde luego, es innegable que las medidas de ajuste han tenido un
efecto negativo mas gravitante en la economia de los sectores de menores ingresos y los mas
pobres, que las brechas de ingreso entre sectores se han profundizado, que la estructura y
condiciones del empleo han sido alteradas, y que parecen agudizarse ciertas tendencias hacia
un bajo crecimiento en las economias; sin embargo, también se han dado algunas situaciones
de excepcién en la region8. Igualmente, se debe reconocer que muchas de las situaciones
actuales pueden atribuirse a condiciones de caracter estructural, afianzadas en el tiempo
y no superadas, y cuyo peso se siente y exacerba en los momentos de coyuntura. Mas aun,
en algunos casos rebasan la posibilidad de ser afrontados en lo inmediato, frente a nuevas
presiones por encaminar los procesos de cambio en otras areas cruciales parala sustentacion
del modelo, constituyéndose en fuentes adicionales de perturbacién, que infiuyen en las
percepciones o expectativas de la gente y vuelven a plantearse como elementos de conflicto
e insatisfaccion.

En efecto, muchos problemas se manifiestan como producto de anterfiores paradigmas
de desarrollo fundados en visiones unidimensionales de progreso y modernizacién, a
menudo basadas en supuestos procesos de industrializacion y urbanizacién, que por lo
general han tendido a ser: concentradores de ingresos y poder, en lo econémico;
polarizantes y excluyentes, en lo social; depredadores en el uso y manejo de los
recursos y ecosistemas, en lo ecolégico y ambiental; y que ademas, han mostrado
evidencias de ser insostenibles a largo plazo.

Es mas, muchas de esas tendencias aiin se reproducen y deben ser revertidas en el
marco de las concepciones emergentes en la actualidad; es decir, que el nuevo modelo
econémico -y su impacto sobre el rumbo y ritmo de las actividades econémicas—, ahora

8 En el marco de la Octava Junta Interamericana de Ministros de Agricultura que se desarrollé en San José de Costa Rica el 19 de
septiembre de 1995, el punto de partida de las discusiones fue reconocer todos estos aspectos mencionados.
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percibido y criticado como desfavorable, debe mostrar también su capacidad para afrontar
los problemas pasados, junto a los propios del presente. Asi, entre los comentarios mas
criticos se sostiene que hasta el presente su aplicacién en el ambito regional, y en particular
en el contexto propio de los paises —algunos con estructuras heterogéneas-, las condiciones
econdémicas, sociales y ambientales de gran parte de la poblacién parecen no corresponder
con los objetivos propuestos por el modelo y que, al contrario, muchos que supuestamente
debieron alcanzarse, o cuando menos mostraran alguna senal de cambio, no se produjeron.

Este panorama introduce un alto riesgo para el desenvolvimiento del sistema politico y
social, pues atenta contra la estabilidad democratica, pemitiendo el cuestionamiento de las
condiciones para la goberabilidad. Es decir, pone en discusién la capacidad gubernamental
de integrar respuestas posibles ante los problemas visibles y de asumir decisiones sobre politica
publica en un marco de concertacién e intercambio con los diversos actores sociales®.

No obstante, para contrarrestar dichas tendencias, se refuerzan otras dirigidas hacia una
mayor desconcentracién del poder phiblico y una descentralizacién de las decisiones,
junto con los mecanismos participativos de la cogestion y el control social, que transfieren
a los miembros de la colectividad nuevos derechos y atribuciones en la precautelacién
del bien comn!9; |o cual introduce nuevas facetas al proceso de administracion y enfatiza
la creciente importancia de los poderes locales o municipales. Mas aun, la emergencia de
nuevos paradigmas de desarrollo-que ubican al ser humano en el centro de las preocupaciones
y ala vez, como actor y factor de cambio—, afiade otras dimensiones a los propésitos de la
accion para el desarrollo.

Por tanto, deben encararse politicas y medidas instrumentales para enfrentar estos
desafios y demandas, que plantean a la sociedad y al propio estado nuevos
requerimientos de accién y gestién, en el marco de los nuevos estilos de desarrollo
que empiezan a definirse.

9 La gobernabilidad constituye una nueva preocupacioén de los gobiernos y las sociedades actuales, y en el marco de las
transformaciones en curso se ha vuelto una condicién para suimpulso y culminacion. Véase “LLa Gobernabilidad para el Desarrolio
Humano Sostenible® de Enrique Correa (PNUD, 1995).

10 En el caso de Bolivia, estas propuestas han cobrado importancia en virtud de la promulgacién de dos disposiciones legales: las
Leyes de Participacion Popular y de Descentralizacion Administrativa.
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IV. La Proyeccion de un Nuevo Estilo de Desarrollo

En el contexto de globalizacion de la economia mundial, donde la economia de mercado
prevalece como el principal sistema de organizacién y asignaciéon de recursos, el Estado
adquiere una fisonomia y funciones distintas que se definen como de caracter inductor para
la esfera institucional y como regulador para la productiva. Asimismo, emerge un nuevo
protagonismo desde la Sociedad Civil, cuyas organizaciones adoptan para si los nuevos

paradigmas y recrean el sentido de los cambios.

Estos elementos pueden contribuir a proyectar un nuevo estilo de desarrollo, que
introduzca una modalidad diferente de c6mo integrar los elementos dinamicos: econdmicos,
sociales y ambientales. En ese sentido, el nuevo estilo de desarrollo afianza los avances
logrados por el reciente modelo econémico e incorpora las cuestiones que surgen de la
interpretacion de las necesidades sociales y sus diferentes sectores en el tiempo. Por tanto,
ademas de establecer una agenda de las asignaturas pendientes parala complementaciéon del
modelo -sin duda, muy necesaria-; el nuevo estilo permite vislumbrar en realidad co6mo y
sobre qué bases se pueden inducir los comportamientos esperados del conjunto de los
agentes y actores, para de esta manera reencauzar los procesos derivados de su interaccion
al interior de si y con el entorno, toda vez que se trata de ver sistemas abiertos.

Por ello, es importante que éstos encuentren su correlato en los ambitos organizacional y

decisional, pero fundamentalmente que se constituyan en relaciones de tipo sinérgico.

Estos procesos deben contribuir a fortalecer las funciones redistributivas, puesto que
se torna imprescindible que las opciones de soluciéon incorporen o puedan definir los
elementos o términos que contribuyan a la equidad en un amplio sentido; de tal forma que
en todas las actividades humanas se refiejen las condiciones de igﬁaldad de oportunidades
y de acceso alos beneficios del crecimiento, particularmente, para productoresy consumidores.

Esto significa que los procesos de transformacion asociados a tales capacidades deben
ser dinamicos y permanentes en sus efectos e impactos, involucrando la administracién de
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los recursos fisico-biolégicos, humanosy técnico-financieros, bgjo nociones de sustentabilidad
o sostenibilidad. Debe entenderse que estas premisas son, o pueden ser, de aplicacion
general en la economia, en la sociedad y en el Estado.

En ese sentido, frente a las tendencias observadas a nivel mundial en los campos
econémico y tecnolégico, que enfatizan la valorizacién y preponderancia cada vez mayor del
conocimiento, la formacién y la capacitacion de los recursos humanos como factores
determinantes de la competitividad y productividad !1; se plantean nuevos desafios a las
capacidades productivas de los paises.

En consecuencia, las preguntas que surgen de inmediato son, por qué esos elementos
de cambio son considerados importantes para la nueva vision de desarrollo y, luego, cémo
integrarlos. Es claro que para ello se requiere establecer qué elementos estan ausentes o son
insuficientes en el marco del actual modelo econémico, aceptando que este marco constituye
la base sobre la cual se construye el estilo de desarrollo y que su futuro en la region se puede
visualizar vinculandolo a su propia perfectibilidad.

Al respecto, se sugiere a continuacién:

- Los ajustes esperados en cada uno de los sectores econémicos y productivos, bajo los
principios del nuevo modelo econémico, son aspectos que al parecer han sido dados
por supuestos y que no han ocurrido en forma integral. Una muestra de esta situaciéon

es el caso de la agricultura.

- La busqueda de la eficiencia en la asignacion de recursos no ha sido lograda, ni lo sera,
en tanto no sea posible resolver los problemas de la distorsion de precios y, la
imperfeccion y falta de transparencia en los mercados de bienes y servicios, como de
factores.

- La formulacién de politicas orientadas a la distribucién dei ingreso, se constituye en una
de las condiciones importantes para la viabilidad o sostenibilidad del propio modelo en

11 Véase Michael E. Porter "The Competitive Advantage of Nations®, (Harvard Business Review No. 90211 - Reprint, Marzo-Abril,
1990), entre otros trabajos sobre los nuevos desafios en este orden.
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el tiempo, toda Vez que la credibilidad del sistema reside en su capacidad para resolver
los problemas de desigualdad, exclusién y pobreza.

- El aumento de la productividad y la calidad, por la via de la inversion social y la
incorporacién creciente de la tecnologia en los procesos productivos.

- La agregacion de valor en etapas sucesivas e integradas de produccion, son un aspecto
crucial para la insercion internacional y la competitividad, que supone la integraciéon y

el eslabonamiento de las actividades productivas entre si; y,

- En general, el impulso a un conjunto de medidas dirigidas a la creacién de condiciones
adicionales o complementarias en areas tales como la capitalizacion de las actividades
productivas, lageneracién de nuevas fuentes de empleo enla economia, laintermediacion
financiera, el equilibrio fiscal y presupuestario, lainversion en infraestructura productiva
y social; y en algiun caso, la incorporacion de estimulos transparentes, fiexibles,
puntuales y temporales para el aprovechamiento de las potencialidades latentes en los

diversos sectores de la actividad.

Las consecuencias de estos procesos son, en todo caso, ilimitadas y ya puede verse
coémo, progresivamente, cambian y se abarcan nuevas areas de accion e interés comun;
empezando a definirse los mecanismos de gestién para intervenir en funcion de las
prioridades definidas, dando lugar a miiltiples esquemas de implementaciéon. Pero mas
importante aun, estan dando lugar a nuevas concepciones sobre el propio desarrollo y sus
verdaderos fines. Todo ello habla de la necesidad de perfilar una nueva institucionalidad que
sea capaz de liderizar de manera verosimil los cambios que se antelan.

En suma, a través de enfoques innovadores y prospectivos, y sobre nuevas
bases conceptuales, se propugnan nuevos estilos de accién y gestién que
puedan inducir efectos sinérgicos en el conjunto social, capaces de proyectarse
en la esfera real de la produccién y, mas alla de ello, en el conjunto de las
relaciones humanas: de produccién, de consumo, de distribucién, de residencia
y de goce, que se traduzcan en elevados niveles de calidad de vida.

11

* AGENCIA DE COOPERACION TECNICA EN BoLivia




V. El Enfoque de Sistemas y el Desarrollo Sostenible

Ante la aceleracion de los cambios, los riesgos y la incertidumbre que ellos provocan
en la sociedad actual; y frente a los problemas estructurales y coyunturales del subdesarrollo,
que se originan en situaciones complejas y de miultiple causalidad, se torna imprescindible
encontrar respuestas creativas e integradas.

En efecto, los nuevos paradigmas del desarrollo se definen desde conceptos centrales
tales como el de la sustentabilidad —al que se atribuye una connotacién econémica-y/o el de
la sostenibilidad —que mas se vincula con una concepcién ecolégica-, entre otros relacionados.
Pero también, como ya se ha sugerido, los conceptos de la productividad o la competitividad
son factores criticos para la sustentabilidad de los procesos productivos e institucionales, pero
con connotaciones de distinta indole. Mas atin, ningun esfuerzo de desarrollo puede a la vez
perseguir la transformacion de las estructuras y de los sistemas en general, si no se rige por
principios como la éticay la equidad en el manejo de la politica publica, que concierne a todos
y es inherente al nuevo estilo de desarrollo. En consecuencia, de ellos y de su integraciéon
emerge el concepto de desarrollo sostenible!2,

El concepto de sistema alude a la conjuncién de elementos inter-relacionados que
actian como una totalidad o unidad, en medio de un entorno o contexto externo y, se rige
bajo el principio de retroalimentacién y autocontrol para un proposito comun13, Este enfoque
ha ganado preponderancia, pues permite una comprensioén de los procesos y estructuras
complejos, propios de las actividades humanas y fenbmenos naturales, y por tanto, de las
disciplinas que los estudian. A la vez, posibilita el abordaje de las relaciones de causalidad
e interdependencia de los elementos y variables condicionantes e inherentes a su desarrollo.
Si se considerara a la agricultura como sistema, podrian abordarse sus propias relaciones
internas, tanto como las vincuiaciones con las restantes actividades; es decir, las dimensiones
de lo intra e inter-sectorial, contribuyendo asi a establecer varios niveles de analisis y de

12 La nocién de sostenibilidad adoptada por muchos palses se basa en las concepciones de la FAO y el PNUMA. En Bolivia se
recoge estos conceptos en el Plan General de Desarrollo Econémico y Social (Ministerio de Desarrolio Sostenible y Medio
Ambiente, 1994).

13 Ludwig von Bertalanffy con su obra precursora "La Teoria General de los Sistemas® (Fondo de Cultura Econémica, 1980) inicié un
cambio de enfoque en las ciencias hacia visiones de sintesis e integracién. Las ciencias naturales como la ecologfa y luego las
ciencias sociales como la economia han adoptado crecientemente este renovador enfoque.
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sintesis. Esto es crucial porque facilita una vision muitidimensional y transdisciplinaria,
susceptible de relacionar, creativamente, los diversos componentes de lo econémico, lo
social, lo cultural, lo ecolégico y ambiental, lo cientifico y tecnolégico, lo juridico e
institucional, y lo politico; cuando se intenta redefinir enfoques o formular proposiciones.

Lostemas que surgen en este orden tienen relacion con areas tales como el ordenamiento
juridico-institucioual del pats, la reforma del Estado, la gestiéon del gobierno y de los
procesos de descentralizacién; el ordenamiento del territorio, junto con la lé6gica de
uso y ocupacién del espacio; l1a regulacién de los procesos socio-demogrificos, la
densidad y el balance poblacional; la gestién del medio ambiente, los ecosistemas y
los recursos fisico- biol6gicos; la gestién de la ciencia y tecnologia; 1a administracién
de procesos de formacién de capital humano y de fortalecimiento de l1as instituciones
del desarrollo junto al impulso de los procesos productivos, entre otros; todos ellos
orientados en funcién de los nuevos paradigmas!4.

Por consiguiente, en virtud de esta nueva vision, el desarrollo sostenible se fundamenta
en la integracién y relacién de los siguientes elementos centrales e interactuantes, entre los
que se considera: la competitividad econémica; la equidad social, la renovacién
ecolégica o de los recursos naturales y del medio ambiente, y la gobernabilidad
politica e institucional. A partir de estos elementos, han venido instituyéndose las
categorias de analisis y las relaciones sistémicas, que configuran un marco de condiciones
para su aplicacién en la gestién piiblica.

En este contexto, el enfoque de sistemas se constituye como la nocién
fundamental, sobre cuya base empieza a construirse una nueva visién del
desarrollo, en el marco de los procesos de cambio y los paradigmas que estos
conllevan.

14 Véase a este respecto Gerardo Escudero *Problemas e Implicaciones de Nuevos Modelos de Desarrollo Econémico para la
Agricultura, Alimentacién, El Medio Ambiente y la Pobreza Rural’ (IICA, Costa Rica, 1995) y el Documento "Hacia el Desarrollo
Sostenible de la Agricultura y el Medio Rural de las Américas: La Cooperacién Técnica Participativa del IICA® (Junta -
Interamericana de Agricultura IICA, San José de Costa Rica, 1995).
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V. Los Nuevos Roles y Demandas de los Actores del Desarrollo

Entre las condiciones para el cambio, resulta claro que se requiere de un nuevo modo
de articular esfuerzos y enfoques; y que en lo posible, estos sean concertados. Para el caso
de los actores privados —cuya accién es considerada como el elemento dinamico del
desarrollo— requieren de reglas méas estables, politicas creativas de estimulo e
induccién y senales transparentes del mercado. En cambio, para los agentes
gubernamentales, se plantea la creacion de las condiciones necesarias y suficientes para el
funcionamiento de los mercados, el desarrollo de la infraestructura, la formacién de
los recursos humanos, la normatividad y el apoyo al desarrollo cientifico y tecnolégico
—por la via de la inversién publica-, y la regulacién sobre el uso y aprovechamiento de los

recursos naturales y el medio ambiente!8.

Empero, mas alla de tales consideraciones, es preciso remarcar la necesidad de lograr
un cambio de actitud respecto al desarrollo entre todos los actores y agentes de la
sociedad y el Estado. En otras palabras, se busca una nueva definicién cualitativa de

roles para el conjunto de los actores y agentes del desarrollo.

La revitalizacion de la Sociedad Civil ~<como actor del desarrollo-, es un fenbmeno
propio de esta transformacién global en curso. Y lo es, a partir de las concepciones del
desarrollo humano sostenible, que introduce a su vez un nuevo paradigma, mediante el
cual la seguridad humana, la equidad social, la igualdad de género, la diversidad
étnico—cultural, la institucionalidad ptablica, y la gobernabilidad socio—political®; son
de manera similar tan importantes —por sus implicaciones para el cambio- como las antes
referidas condiciones de las esferas econémica y productiva, cientifica y tecnolégica, o
ecologica y ambiental. Por ello se las incorpora como nuevos elementos de permanencia y
sostenibilidad.

Desde la 6ptica integral del desarrollo sostenible, no es viable ni deseable que ciertas
condiciones permanezcan desatendidas. Dicho de otro modo, en tanto las preocupaciones

15 Las nuevas propuestas de la FAO recogen estas nociones. Véase a este respecto “La Politica Agricola en el Nuevo Estilo de
Desarrollo Latinoamericano (Oficina de FAO para la América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, 1994).

16 Informes de Desarrollo Humano 1991, 1992, 1993 y 1994 del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.
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por la vida y la dignidad humanas no sean plena y concientemente asumidas como la
esencia de los reales problemas del desarrollo, las opciones y soluciones que puedan surgir
e implantarse tampoco seran efectivas. El desarrollo sostenible, o mejor aiin, un estilo de
desarrollo sostenible, supone una cabal y apropiada comprensioén de estos aspectos.

A partir de la posibilidad teérica propuesta, urge dar respuesta practica a las ya
clasicas preguntas de el qué, el como, para quién y para qué deben conducirse los
procesos .productivos e institucionales inscritos en los marcos del desarrollo
sostenible y la transformacién productiva.

VIl. La Transformacion Productiva

En ese marco general, ias acciones de desarrollo se concentran en torno a dos polos
complementarios que, por un lado, dan cuenta de los aspectos productivos o la esferareal,
y por el otro, de los aspectos institucionales o la esfera intangible (cognitiva). Ambos
convergen hacia el punto nodal de un proceso que se cristaliza en la concepcién de la
transformacién productiva. Los agentes gubernamentales y privados, de acuerdo a sus
competencias e intereses y basados en el mejor conocimiento y comprension de las premisas
y condiciones que sustentan dicha transformacion pueden, en consecuencia, orientar la
conjuncion de sus recursos y capacidades hacia niveles superiores de logro y materializacion.

La transformacién productiva es un concepto integrador que se constituye en el
¢je principal de los procesos de cambio, puesto que a través de él se postula una
reconfiguracion de los métodosy sistemas de produccion, en términos de la oferta productiva
y su orientacién!7; y permite una articulacién, innovadora y adaptativa a los cambios en las
tendencias de la demanda. Lo anterior, debe examinarse bajo una visibn de mercados
ampliados, tanto en los planos interno como externo. Asimismo, bajo nuevas consideraciones
para la generacion de excedentes, el aprovechamiento de las potencialidades, ventajas y
oportunidades econémico-comerciales, y la redefinicion de los esquemas y escalas de

17 Op. cit. Plan General de Desarrollo Econémico y Social y FAO.
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organizaciéon econémica, que introducen y estimulan un sentido fiexible y polivalente en las
estructuras productivas18,

Portanto, alos efectosde Iograr la transformacién productiva, es vital ]ajngg[pg[adgn

nhmlzs_dmmamn.slatémm (Véase Grafico 1).

Desde otra perspectiva, y aunque parezca obvio, es importante enfatizar que todo
planteamiento o propuesta de accién, enmarcados en esta concepcién transformadora,
puedan internalizar y/o compatibilizarse con las nociones de rentabilidad y
eficiencia econémica, tanto como con aquellas de beneficio y eficacia social. Ambas
son susceptibles de garantizar la sostenibilidad de las acciones a Iargd plazo, puesto que
constituyen una de las condiciones sine qua non del desarrollo sostenible.

Finalmente, es de absoluta importancia poner de relieve que los mejores propoésitos
pueden quedar truncos en su realizacién, si se obvia la necesidad de incorporar en esta
concepcion las nociones de planificacién estratégica y prospectival9; ademas, del
andlisis y la bisqueda o construccién de escenarios presentes y futuros, como
funcionesintangibles delagestion politica phblica. De igual forma, ios enfoques instrumentales
aptos para la regulacién y gestién de los sistemas de produccién econémica, de
generacion (o adaptacién) tecnologica y cientifica, de intermediacion social y politica o de
conservacion ecolégica y ambiental; entre los mas importantes, y a cuyo desarrollo deben
contribuir los actores y agentes involucrados, tanto del ambito publico como del privado.

18 Las nociones de flexibilidad y polivalencia se refieren a la versatilidad de una unidad productiva o de los recursos humanos para
adecuar sus estructuras o capacidades y destrezas, en funcion de las necesidades de la produccion y en respuesta a las
demandas cambiantes del mercado. Si en ambos conceptos surgieron en el contexto de la industria ahora se ha extendido su uso
alos demas sectores de actividad productiva. Mas aun, es posible encontrar una aplicacion de principios similares en la agricultura
andina, y por tanto puede considerarse ello como una ventaja que debe reforzarse a futuro.

19 Las nuevas concepciones de la planificacion seinscriben en un contexto de cambios en los marcos de la dinamica macroeconémica
y empresarial. La planificacion estratégica se refiere al desarrolio de propuestas estratégicas en funcion de las oportunidades y
amenazas riesgos, y de las fortalezas y debilidades de una unidad productiva, de una region o un pails; y la planificacion
prospectiva se remite al desarrollo de imagenes objetivo basadas en el estudio de escenarios futuros posibles, sus probabilidades
de verificacion y la manera de enfrentarlos o prepararse para ellos desde una situacion presente.
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El propésito principal de la transformacién productiva, reside en la verdadera
integracion de los actores econémicos a las corrientes del mercado; y, en el
impulso a su capacidad de respuesta

VIII. La Reconceptualizacion de la Agricultura

La agricultura, actualmente atraviesa por una declinacion de su importancia relativa y
se afirma que se halla en situacién de crisis, debido a la serie de cambios provocados por la
globalizacién de las politicas econémicas implantadas, que la han desarticulado de las

corrientes de la economia de mercado y le han restado su caracter central de motor del
desarrollo. Hoy, es uno mas de los sectores de la actividad econémica de los paises; sin
embargo, es preciso reconocer que su rol sigue siendo importante e imprescindible para el
desarrollo del medio rural. Pero también, debe establecerse que su protagonismo no puede
ser mayor que el de cualquier otro y que en el contexto de las tendencias de cambio, se hace
cada vez mas evidente la necesidad de ver su futuro asociado al de todos los sectores claves

de la economia.

En consecuencia, se impone la necesidad de considerar al sector dentro del contexto
de las reformas estructurales e institucionales y, en el marco del nuevo modelo
econémico; con una perspectiva de mayor alcance y enfoques innovadores y sistémicos,
que trasciendan la vision inicial de los equilibrios macroeconémicos, para que contribuyan

a una verdadera transformacién productiva. En otras palabras, el sector agricola, ya no

Por tanto, existe la necesidad de reconceptualizar la agricultura yjsualizando su rol en
| te] Smi igente y | | do haci tilo d
desarrollo: en ese sentido, se debe proyectar o afianzar su importancia relativa en el contexto
I I 3 I I il i | I I rd .

Mas aun, el proceso de transformacién productiva en el agro s6lo puede gestarse tomando
como base unaaccién integral, de efectos sinérgicos, de las macro- politicas que actiian a partir
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de los ambitos monetario, financieras, tributario, arancelario y/o comercial; e incorporando,
como parte de su propia estrategia, los alcancesy premisas de las reformas claves, actualmente
en curso en el pais. Concretamente: la participacién popular; la descentralizacién y la reforma
del Poder Ejecutivo; la reforma educativa; y la capitalizacion. A éstas, se suma un conjunto de
nuevasdisposiciones legales comolaLey del Medio Ambiente y sureciente Decreto Reglamentario,
y otras acciones de reordenamiento en el ambito sectorial que afectan el uso y tenencia de la
tierra, la gestion de los bosques y otros recursos; las cuales empiezan a tener sus efectos sobre
el desempeiio general de los actores sociales o agentes econémicos y, especificamente, el de
los pobladores rurales y productores agricolas.

Los elementos de la reconceptualizacion pueden traducirse de modo fundamental en
los siguientes conceptos estratégicos.

i) El pais requiere encaminar su sector agricola hacia una agricultura sostenible, con un
perfil basado en los rasgos que definen los nuevos paradigmas del desarrollo. Ello
implica que el sector pueda ser capaz de afrontar los nuevos desafios del cambio, las
tendencias de giobalizacion y superar la crisis en la que se encuentra.

il) Se debe partir de un nuevo enfoque que supere la visién estrictamente sectorialista y
productivista, para dar espacio a una integracion real de los sistemas involucrados en
los procesos de transformacién productiva e insercién internacional. Ello significa
que la integracion debe darse al interior del sector, en su cotexto exterior y luego en
términos internacionales. Por lo tanto, no se puede pretender que el sector resuelva por
si mismo los problemas del desequilibrio de densidad poblacional, los fiujos
migracionales, del medio ambiente, la seguridad alimentaria o la pobreza rural.
Tampoco debe afianzarse, exclusivamente, en los procesos de la esfera productiva real;
sino mas bien, ser el resultado efectivo de la interaccion de varios elementos
provenientes de las esferas politica, social, cultural e institucional con una fuerte

Rarticipacion y compromiso de los agentes y actores.

iii) Lagestion sectorialy laconduccién de la politica publica debe internalizarla valorizacién
del conocimiento, como un nuevo factor critico de la produccién y el desarrollo,

entendido en su mas amplio alcance como ]a informacion. ideas, saberes ancestrales

Q110 ICNLOS O ald [
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destrezas y habilidades de los recursos humanos, sistemas de dominio tecnolégico,
relaciones humanas, sociales e institucionales: entre otros. Ello supone que debe
producirse y administrarse con eficiencia, eficacia y efectividad en todos los ambitos
de accion e intervencion, enfatizando en areas econdmico-comercial, institucional y
tecnolégica: y, en los sistemas de gestion relacionados.

iv) Laagricultura basada en los nuevos paradigmas del desarrollo sostenible, conduce ala
posibilidad de lograr el mas eficiente aprovechamiento de las potencialidades espaciales
o regionales; derivadas de la diversidad de ecosistemas, y de las oportunidades

temporales, relacionadas a la estacionalidad y nuevas condiciones de flexibilidad y

adaptabilidad productiva. Busca, ademas, establecer nueyvos esquemas de integraciéon
y contribuir a una éptima asignacion de recursos en el sector, con miras a su insercién

competitiva internacional y su transformacién productiva. De igual forma, lleva a

Esta visién global del cambio en la agricultura y el medio rural esta orientada a una
complementacién con las grandes reformas que encara el pais.

En consecuencia, 1a agricultura sostenible, como nueva imagen-objetivo para el
sector, adquiere mayor relevancia porque es una concepcién de desarrollo que encierra
entre sus contenidos una nueva misién y un sentido de direccién que puede orientar el
devenir de la nueva agricultura. Asimismo, se inscribe en una visién en la que el futuro debe
construirse desde el presente, a partir de programas de desarrollo integral que vinculen lo
rural y lo urbano, lo cual puede constituirse en una fuente de oportunidad antes que en un
escollo para el cambio, y que pueden proveer al pais y al sector de condiciones adicionales
para la creacion de nuevas ventajas competitivas y comparativas dinamicas. en la medida en
que afiancen los impulsos y avances en pos de los c6digos de una modernidad inserta en los
paradigmas del desarrollo.

20 LA AGRICULTURA SOSTENIBLE ¥ EL MEDIO RURAL EN Bowvia ©
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IX. Los Sistemas de Planificacion Sectorial

Los rumbos a seguir en materia de estructuraciéon y funcionamiento de los sistemas de
gestion institucional, los senalan los nuevos paradigmas de desarrollo en las esferas real e
intangible. Para definirlos se requerira de capacidades y aptitudes para responder a los
nuevos desafios y requerimientos de la actividad productiva; asi como de propésitos
deliberados y sentidos de compromiso y responsabilidad puiblica o social, para propender al
manejo integrado de elementos y conjuntos complejos que caracterizan los cambios en la
economia mundial contemporanea. Por eso, es importante establecer los elementos
integradores apropiados, como son la planificacién, informacién y recursos humanos,
cuyos alcances se abordan mas adelante.

El primer elemento de integracién que se juzga relevante, es sin duda, la planificacién;
que debe ser entendida —con el fin de superar las concepciones que prevalecen en la
actualidad en la esfera institucional- como un proceso continuo de decisién, un sistema de
direccién, un método de analisis, formulacién y diseino de estrategias, un instrumento para
el cambio y como una filosofia de gestién.20,

Su importancia como una de las funciones criticas de la politica publica esta dada por
su nuevo contenido conceptual y metédolégico, que abre una era de cambios en los
enfoques y esquemas paralos procesosy estructuras que nos preocupan, posibilitando una
adaptacion flexible e innovacién continua, en estos procesosy estructuras, frente a diferentes
situaciones y fenémenos.

La planificacién, asumida como funcion critica, independientemente de las esferas en
las que sea aplicada, se revela como la esencia misma de la inteligencia econémica y

20 Steiner, George A. "Planificacion de la Alta Direccién’. Ediciones Universidad de Navarra, S.A. Pamplona - Barcelona: 1979,
Cap lylll.
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comercial, que contribuye a la eficiencia en la asignacién de recursos y a la eficacia
de su uso en pos de los resultados esperados.

En este sentido la planiflcacién sectorial, entendida como un proceso eminentemente
institucional, ha de encaminarse —en el contexto de desarrollo del medio rural, articulado al
desarrollo espacial global- hacia el reordenamiento de todos los elementos que conforman
los procesosy estructuras sistémicas en las actividades agricolas, con la premisa de recuperar
e impulsar su caracter prospectivo y propositivo. Para ello se requiere redefinir sus alcances
para proveer un nuevo sentido de direccion a la agricultura en su transformacién productiva
y asi contribuir a establecer las pautas y orientaciones de su intervencién o accién.

Al ser l1a planificacién sectorial de naturaleza madltiple, por el amplio espectro de
funciones y procesos productivos que se alternan y combinan en su desarrollo, vuelve
imperiosa la necesidad de utilizar un enfoque de sistemas, que permita delimitar los
procesosy estructuras en unidades de andlisis independientes, paraluego llevarlas a un plano
de sintesis o reconstituciéon de una totalidad; es decir, de un sistema. Es claro, que sin tales
elementos, o en ausencia de uno de ellos, el sistema no puede existir como tal; por ello,
resulta pertinente entender los alcances que cada elemento conlleva o cémo se deflnen, para
conformar el sistema. Ellos se explican de la siguiente maneraZ21:

- los elementos funcionales y conceptuales conforman los procesos, que se expresan
como fiujos intangibles y se traducen en actividades realizadas o verificables en etapas
secuenciales, que se ordenan desde su inicio hasta su conclusién, para conducir o
culminar el desarrollo de una funcién unitaria, sea ésta una rutina administrativa o un

acto productivo; y

- los elementos organizacionales y materiales constituyen las estructuras, que se
reflejan en el ordenamiento de un marco fisico-ambiental y/o juridico- institucional,
que estan integradas por los recursos humanos, técnicos y flnancieros de acuerdo a
normas y modelos establecidos por el sistema, y dentro de las cuales se realizan y
verifican las actividades en todas sus etapas.

21 Ver Nudelman U., Pablo "Sistemas Nacionales de Planeaci6én. Aspectos Conceptuales’ PROCADE/Naciones Unidas, México:
1981, pp. 1-33.
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En este marco de analisis y de sintesis del enfoque sistémico, es posible reconstituir
procesos y estructuras, que si bien ya se habian mostrado como elementos desconectados
o aislados uno de otro, actualmente se encuentran o aparecen igualmente dispersos, luego
de la Reforma del Poder Ejecutivo22, Esto, plantea nuevos retos a la gestion institucional y
muestra la necesidad de crear sistemas flexibles que permitan la articulacién y coordinacién
de politicas y acciones, programas y planes conducentes a los fines de la transformacién
sectorial.

Parece claro, entonces, que se hace necesario introducir renovadas hermenéuticas para
el analisis y proyeccion de las politicas publicas en la esfera institucional gubernamental, en
pos de orientar y concertar sentidos de direccion; y es preciso ademas, que ellas puedan
interpretar los desafios del cambio, desde las perspectivas que mejor correspondan con las

responsabilidades de las instancias de gobierno.

Las razones son simples: los procesos de descentralizacién y participacion popular
devuelven, a la sociedad civil y a sus organizaciones, facultades de decisién y administracién
de los recursos publicos, que requieren, necesariamente, ser orientados y supervisados para
lograr la concentracién de esfuerzos y recursos, en pro de procesos que auguren un
crecimiento con equidad y, al mismo tiempo, conduzcan alos actores sociales y alos sistemas

productivos hacia los objetivos de sostenibilidad.

De igual modo, en el campo de la actividad privada o civil, los agentes econémicos
disciernen sobre sus necesidades especificas relacionadas con su capacidad de responder
a la dinamica del mercado y vislumbran opciones de produccién, distribucién, consumo e
insercion competitiva; segun las cuales deben adoptar decisiones permanentemente.

El enfoque sistémico para la agricultura, esencialmente estratégico. permite
identificar y evaluar las oportunidades y amenazas en el presente y el futuro préximo.
Es asi que, mediante el uso y aplicacién de conceptos y conocimientos transdisciplinarios,
de métodos y técnicas de analisis, de diagnosis y prognosis; se completan procesos de

2 Por ejemplo, el usoy tenencia de latierra, y la gestion de los recursos naturales bajo la tuicion del Ministerio de Desarrollo Sostenible
y Medio Ambiente y el analisis econémico, el crédito y la comercializacion, los sistemas de produccién agricola de investigacién
tecnolégica, entre otros, al cuidado del Ministerio de Desarrollo Econémico; o, el desarrolio rural en sus multiples facetas, bajo la
responsabilidad del Ministerio de Desarrollo Humano.
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evaluacién de costos y beneficios, de sintesis y de diseno o formulacién estratégica, que
permiten producir planes, politicas y programas o proyectos ejecutivos.

Desde la amplia perspectiva que ahora proveen los cambios, suscitados en el pais en
los ultimos anos, y que apuntan basicamente a una nueva definicién de los sistemas de
gestion, también emerge en el contexto de esta funcion, la nocién de la planificacién
participativa; la cual intenta reconstituir las demandas y percepciones propias de los actores
econdmicos y sociales involucrados23, Ella se fundamenta en el propésito de articular en
adelante, y desde la comunidad o sus organizaciones de base, todas aquellas iniciativas que
antes les eran impuestas y que fueran determinadas por autoridades del aparato burocratico

institucional.

Para el caso del sector agricola, la planificacién participativa debe mantener una
relacién con la planificacién prospectiva, de modo tal, que las acciones a emprenderse en
el plano operativo desde la base del sistema, puedan a su vez contar con los elementos
optimos de decisioén y orientacion, haciendo posible la advertencia a los agentes sociales y
econdmicos, acerca de las oportunidades y amenazas de dichas acciones.

Aunque no se ha postulado de una manera explicita, existe la posibilidad de establecer
un punto de encuentro entre ambos esquemas y de lograr los consensos necesarios para
el andamiaje de la organizacién institucional y productiva, que reside en otra modalidad de
planificacion, denominada planificacién transaccional?4.

En sintesis, se trata de definir una visién sobre la situacién futura que se desea para el
sector, basada en la mision institucional estratégica que se sustenta en valores compartidos.
Los métodos susceptibles de adoptarse en ese marco, incorporan enfoques especificos, de
acuerdo con la naturaleza del fen6meno o situacion que se analiza. Sin embargo, es innegable
que se debe buscar la complementacién de enfoques deductivos, que en general han sido
propios del ambito oficial o gubernamental, y enfoques inductivos, que parecen mas usuales
entre los agentes privados de la esfera productiva.

23 Véase ‘La Ley de Participacién Popular®. Ley No. 1551 de 20 de abril de 1994. (Gaceta Oficial).

24 La nocién de planificacion transaccional fue acufiada por Jorge Elizondo Alarcén en su trabajo "Algunos Enfoques de
Planificacion® UNAM/Fac. de Ingenierla. México: 1982. (Citado por Sergio Molina E. y Sergio Rodriguez A. en *Planificacion
Integral del Turismo*).
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X. Planificacion Estratégica

En este contexto, se ubica ala planificacién estratégica como unade las herramientas
mas versatiles de la gestion institucional y empresarial, se le considera clave en el abordaje
de situaciones de crisis y transformaciéon. Mas alla de la definicién de propuestas de accién
para el futuro, se convierte en un proceso dinamico de decisiones, basado en el analisis de
situaciones y en la simulacion de escenarios futuribles25; lo que permite antelar los posibles
riesgos y confrontarlos, mediante el giro de orientacion o acciones deliberadas, que puedan
colocar al sector, a una rama de él o de sus productos, en sintonia con expectativas

racionales26 sobre el curso de la economia o los mercados.

La planificacién estratégica, permite intervenir en todas las instancias y etapas del
proceso, de unaorganizacion o establecimiento, ya sea éste de caracter estatal o gubernamental,
privado o empresarial, colectivo o de otro tipo. Las cuestiones fundamentales que se plantea
en toda formulacién estratégica a las autoridades o ejecutivos, hasta los planificadores o

analistas de politica econémica del sector, se proponen basicamente en términos de27:

- la definicion de una mision institucional, para luego identificar los objetivos de
desarrollo para el sector, que deben articular con el proceso de desarrollo del medio

rural;

- la formulacién de problemas y analisis de situacion, para el relevamiento de factores
criticos, que permitiran la visién de la situacién futura deseada o imagen-objetivo,

basada en la construccién de escenarios futuros posibles;

- el analisis y diseno de politicas y programas, la formulacién de objetivos instrumentales
y la estimacién de resultados probables, que facilitaran la evaluacién de riesgos;

25 El término *futurible® es un neologismo utilizado en la Prospectiva, para referirse a futurg posible.

26 Este concepto se basa en el hecho que los agentes econémicos establecen sus preferencias y decisiones de futuro de acuerdo
a la mejor informacién disponible, para tener una idea sobre la probabilidad de que las restricciones macroeconémicas,
macrosectoriales y subsectoriales, generen 0 sean causas de expectativas negativas que reduzcan los marcos de rentabilidad
que deben tomar en cuenta para realizar una inversion.

27 Véase Loayza, Victor Hugo *Propuesta del Sistema de Planificacion Sectorial® Proyecto BOL/91/010. Apoyo a la Gestién Técnico-
Normativa del MACA. PNUD/FAO/MACA. Documento de Campo No. 36, La Paz: 1994,
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la proposicion de estrategias de implementacién y, de planes de accién y ejecucion, que
permitiran la organizacién e integracién o reingenieria de estructuras y procesos; y

finalmente,

- el control y medicién de desempeno, evaluacion de impacto y retroalimentacién

continua.

En el contexto del sector agricola, debe comprenderse dos esferas fundamentales, de
cuya interaccién, emerge una tercera; estas son: i) esfera estatal; ii) esfera civil; y, iii) un
ambito de interseccién y convergencia que se constituye en la esfera publica. En cada una
de ellas se desarrollan procesos de planificacion de distinta modalidad, que condicen con la
naturaleza de las instituciones y de su area de accién.

En este sentido, la esfera estatal desarrolla esencialmente una modalidad de planiflcacién
prospectiva; en la esfera civil se verifica una modalidad de planificacién participativa; y,
finalmente, en la esfera publica se desarrolla un proceso de planificacién transaccional, el
cual debe redundar en el interés comun.

La planificacién prospectiva parte del principio basico, que las decisiones se generan
desde la alta direccién, responsable de la politica giobal; esto quiere decir, que el gobierno
en ejercicio de sus facultades, emana politicas nacionales, basandose en una visién de
desarrollo y, a su vez el sector agricola, a través de sus instancias especiflcas, establece los
lineamientos de su propio desenvolvimiento.

En la esfera de la sociedad civil —entendiendo por ello al conjunto de organizaciones
civiles o comunales, constituidas para cumplir fines especiflcos—-, se desarrolla un proceso
de planificacién en sentido bidireccional; que, por una parte, surge de niveles superiores de
una organizacién, en términos de lineamientos o proposiciones basicas y, por otra, de bases
que reflejan las necesidades de una comunidad o un gremio, y se someten ala consideracién
de las instancias de decision.

Es preciso comprender, que tanto el caracter como la dinamica de los procesos de
planificacién en ambas esferas, pueden ser distintos porque tienen ambitos de accién
diferentes y responden a intereses particulares. Por estas razones, es necesario articular las
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proposiciones, a menudo divergentes —en su enfoque, grados de intensidad o de magnitud,
horizontes temporales, entre otros aspectos-, en un ambito de negociacién.

En tales circunstancias, la esfera publica se constituye en el punto de encuentro de las
propuestas generadas desde la esfera estatal y la sociedad civil, que establecen las
plataformas de negociacion, a partir de las cuales se generan acuerdos de concertacion y
compromiso en aspectos generales y especificos que favorezcan, preferentemente, el interés
comun (léase nacional o sectorial); labor que cumple la planificacién transaccional. En Gltima
instancia, se produce la traslaciéon de las decisiones consensuadas al marco de accién
correspondiente en cada una de las esferas, retroalimentando los procesos de gestacion para
el ajuste correspondiente o bien para la ejecucién de las acciones pertinentes.

La planificacion transaccional implica, por definicion, el desarrolio de una nueva cultura
institucional y de manejo dei confiicto, que entraia, al propio tiempo, un proceso permanente
de aprendizaje para el conjunto de los agentes que intervienen en el mismo.

Es posible, en consecuencia, destacar que la planificacion estratégica esta llamada a
jugar un papel importante en la reconceptualizacién y el reposicionamiento de la
agricultura, tanto por su naturaleza instrumental de vasto alcance, como por ia necesidad
de integrar otros sistemas de gestién. Asimismo, para que ia planificacién estratégica pueda
ser efectivamente cumplida de manera integral, bajo las modalidades seinaladas, debe
considerarse la participacién de las distintas instancias de decisién, analisis, sustentacién y
proyeccién de las propuestas. En las siguientes secciones se procede a explicar con mayor
detenimiento las particularidades atribuidas a cada una de ellas (Véase Grafico 2).

XI. Planificacion Prospectiva: Vision y Método

La nocién de planificacion prospectiva se remite al desarrollo de escenarios futuros o
ala evolucién de una o mas variables, con la intencién de definir imagenes- objetivo, hacia
cuyo logro deben encaminarse las acciones desde el presente. En este sentido, el proceso
supone también una evaluacién de las posibles consecuencias sobre los productores,
consumidores y sociedad en general y la busqueda de objetivos alternativos, considerando
parametros de crecimiento y desarrollo econémico, estabilidad macroeconémicay sectorial,
y distribucién del ingreso.
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En el caso de la conduccién sectorial, es mas requerida en esferas de decisiéon superior,
que se relacionan con la articulacion de los niveles clave -micro y macro-, la dinamica de
produccion agricola y la economia del medio rural, en su integralidad.

Mas auin, entre los diferentes ambitos de intervenciéon que le conciernen, se puede citar
el econdmico y comercial, que esta relacionado con las areas de politica mas influyentes en
la configuracién de mercados y en la determinacion de precios. No deja de sorprender el
hecho que en un pasado reciente, el area del analisis econédmico haya sido olvidado en el

proceso de gestién sectorial28.

En razén a que los aspectos involucrados son determinantes en la decisiéon de los
productores, el proceso de planificacion prospectiva debe ir en pos de su rescate e
integracion, como un elemento esencial para el monitoreo permanente.

De igual manera, en el ambito tecnolégico es importante que sus procesos no sélo estén
orientados a satisfacer la necesidad de un desarrollo cientifico y objetivo, sino que también
se instaure una misién o proyeccion efectiva que responda a un conjunto de necesidades
cambiantes, prioridades razonables y oportunidades emergentes, para los principales

usuarios de esos esfuerzos.

En definitiva se trata, por una parte, de reconocer la realidad que supone la formulacién
de los problemas y causas en sus multiples dimensiones —econémica, social y ambiental-, en
orden a su reconceptualizacién y mediante los diagnésticos sectoriales; y por otra, de pensar
estratégicamente en cuanto a la generacién de lineamientos de politica, susceptibles de
canalizar demandas efectivas, promover respuestas y establecer vias parala concertaciéon en
areas clave para la transformacion sectorial; es decir, en economfa y comercio, tecnologia
y gestién institucional, que se constituyen en los principales ambitos de la accién e
intervencién, combinando los principios de competitividad, equidad y sostenibilidad.

28 Este aspecto fue detectado por los Proyectos de FAO (BOL/88/021 y BOL/91/100) implementados en el ex-MACA, dandose los
pasos iniciales para incorporar el area de andlisis econémico.
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Xil. Planificacion Participativa: Marco de Desarrollo

A partir de la modificacién del ambito de competencia del Ex-Ministerio de Asuntos
Campesinos y Agropecuarios, para convertirlo en lo que hoy es la Secretaria Nacional de
Agricultura y Ganaderia -motivada, entre otras, por el reordenamiento del Poder Ejecutivo y
por una falencia crénica en la conduccién del sector agricola- es necesario definir y establecer
los nuevos patrones de desempeio que puedan infundir renovadas concepciones, para su
reposicionamiento en nuevos contextos de cambio.

Una de las areas, donde se hace necesario buscar los nexos de articulaciéon entre las
acciones y la gestion de las esferas productiva e institucional, se presenta en el ambito de la
planificacion participativa que, si bien se implanta bajo favorables circunstancias, debe ser
adecuadamente dirigida para constituirse en unfactorintegrador delas politicasy concepciones
sobre el desarrollo del medio rural y de la transformacién sectorial.

La planiflcacién participativa, debe inducir a los actores a la adopcion de opciones de
accién sobre bases técnicas y fundadas en el analisis de las oportunidades y amenazas de los
cultivos; a la definicion de los esquemas y estructuras de organizacién susceptibles de
adecuarse a sus requerimientos y a los del mercado; y/o a las variables que pueden
determinar sus reales posibilidades, en un entorno signado por la competenciay ia exigencia
de calidad y oportunidad.

En otras palabras, la planificaciéon participativa encierra el potencial y las claves para
responder al reto de superar las limitaciones o restricciones inmediatas, y afianzar las
fortalezas o los avances logrados; es asi, por cuanto actiia mas cerca de lo cotidiano o en un
plano instrumental operativo y, en rigor, es un nexo importante de articulacién de demandas
especificas, particularmente requeridas por los productores del agro. Tal vez, lo mas
signiflcativo de todo ese proceso sea el hecho de que, la sociedad aprende por sf misma a
planificar y, por esa via, a conocer sus vacios e insatisfacciones. Por la participacién, la
comunidad o la sociedad adquiere compromiso con su destino y contribuye a la distension
interna, que se reflejara en los primeros planes y allanara en fases posteriores de la

planificacién.
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XII. La Planificacion Transaccional: El Eslabon Encontrado

El punto de encuentro o de intercambio entrelos dos mundos de la planificacién prospectiva
y participativa, es el de la planificacién transaccional, que se hace presente en las negociaciones
para conciliar posibles confiictos de interés entre la comunidad y la autoridad, respecto a los
propésitos buscados, la misién institucional definida por el nivel central o la incomprension de
éste ultimo, en cuanto a las reales percepciones de los problemas detectados por las bases.

Bajo esta modalidad -sin duda, una de las mas novedosas-, se hace verificable el dialogo
entre posiciones opuestas o solamente compatibles, bajo ciertas condiciones especificas,
que deben establecerse o fundamentarse por ambas partes en contraposicion, hasta arribar

a una solucién de consenso o compromiso.

Por tanto, el fortalecimiento de la capacidad de analisis y de una cultura transaccional,
entre las organizaciones asociativas y sus cuadros de direccién superior, es crucial para
avanzar en el sentido deseado. Esto constituye uno de los retos fundamentales para la
nueva institucionalidad sectorial, y en el caso de las autoridades de gobierno, o sus
instancias técnicas y politicas, esa necesidad se torna en exigencia.

La planificacién transaccional sélo podria viabilizarse, en caso de desarrollarse una masa
critica, especificamente apta o capacitada para ese cometido. Sin embargo, en ambos &mbitos
se vislumbran limitaciones y fortalezas, que hacen necesario impulsar las acciones para la
formacién de cuadros profesionales y técnicos, asi como para la capacitacion de los
trabajadores del agro. Mas aun, es necesario que ese efecto se imadie por los circulos

académicos y universitarios.

De ese modo, parece verosimil que, tanto quienes dirigen la politica sectorial -la ciipula
del Ministerio de Desarrollo Econdmico y la Secretaria Nacional de Agricultura y Ganaderia,
asi como las representaciones descentralizadas del Poder Ejecutivo, i.e. las Prefecturas
Departamentales-, como los responsables directos de las organizaciones de productores
privados o civiles -lideres o ejecutivos y representantes técnicos de camaras, organizaciones
de base, cooperativas, sindicatos, y otras formas asociativas o colegiadas-, puedan alcanzar
una aptitud para la negociacién y concertacién en beneficio del sector, los productores y la
propia economia.
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En consecuencia, emergen nuevas l0gicas en la definicion de las prioridades y la
asignacijén de recursos. e importa que sean eficaces y eficientes en su articulacién al proceso

de transformacién productiva e institucional. Esto es factible, en la medida que se integren
las concepciones y acciones en torno a valores comunes de gestion, métodos de analisis que
permitan el manejo de un mismo lenguaje econémico y técnico, y enfoques sistémicos en la
estructuracién y funcionamiento de los sistemas de informacién, recursos humanos y

servicios técnicos de apoyo.

La concepcion del sistema de planificacion sectorial, parte de laintegracién de tres tipos
de estructuras y procesos —explicado anteriormente con ei Grafico 2-, que se definen con las
tres modalidades de planificacién y que necesariamente deben interactuar con un propésito
o un fin comun, siguiendo esquemas y diagramas sistémicos, y respetando, al mismo tiempo,
las particularidades que se les atribuye a cada una como nuevos instrumentos de cambio.

Asimismo, el sistema de planificacion estratégica sectorial (prospectiva, participativa y
transaccional), se define como un conjunto de subsistemas que hacen a la gestién sectorial
(informacién, recursos humanos, redes de integracién y planificaciéon) valida, desde la 6ptica
del organismo oficial del nivel central, como rector y responsable de su desarrollo (Véase
Grafico 3).

XIV, Los Sistemas de Informacion

El conocimiento —entendido como los valores y simbolos, las teoriasy métodos, técnicas
y saberes, tanto como los datos y lainformacién-se establece como uno de los factores claves
y mas importantes de la produccion. En efecto, su manejo adecuado permite una mejor
administracion de otros factores concurrentes en el proceso de produccién, comenzando un
cambio en las aportaciones de tales factores a la composicién de los productos o servicios.

Con la valorizacion del conocimiento, emergen los rasgos de una nueva economia, entre
cuyos fundamentos son considerados conceptos tales como: los valores intangibles —
representados por lainformacién-, lainnovacion, laintegracién de sistemas y laadministracion
optima del tiempo, entre otros. De hecho, se constituyen en los elementos de competencia
y competitividad en la economia globalizada. Por ello, puede decirse que el conocimiento
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-y la informacién, como una de sus expresiones mas relevantes- es determinante en los

nuevos procesos productivos y de generacion de riqueza29,

La informacién y su administracion son las dos facetas mas importantes de la gestion
econdémica y representan en si mismas, los elementos principales del cambio de paradigma
institucional o empresarial30. Su importancia es tal que, se considera una fuente de ventaja
competitiva y los paises que no accedan a esta dinamica de cambio, correran serio riesgo de
no aprovechar sus oportunidades o potencialidades.

En rigor, la informacioén y el conocimiento casi siempre se han considerado como
elementos claves de la competitividad y la rentabilidad, pero nunca como ahora, habian
adquirido una connotacién critica. Precisamente, debido a que hoy se vive en un mundo
rapidamente cambiante, en medio de alta incertidumbre, éstos aparecen como los factores

de mayor relevancia en los procesos de toma de decisiones y de planificacién.

Unade las medidas mas aproximadas del avance sectorial de los paises es, probablemente,
la pertinencia, 1a oportunidad y la conflabilidad de lainformacién que se dispone; pues parece
existir una correspondencia directa entre la calidad de la informacién que se maneja y la
calidad de la gestion que se verifica. Es claro, por tanto, que una decisién adoptada sobre
suposiciones o datos cualitativamente inferiores es, por analogia, débil, poco fiable o
inconsistente. De igual manera, es crucial que esa informacién esté disponible cuando se la
necesite y que sea ésta la que los usuarios verdaderamente demanden.

En la vision de una integracién sistémica, es absolutamente indispensable realizar
esfuerzos sostenidos en procura del desarrolloy consolidacién de los sistemas de informacioén
sectorial, que respondan a los nuevos requerimientos metodolégicos que supone esta vision;
no sé6lo porque a lo largo de estas décadas se ha carecido o sentido su insuficiencia, sino
porque es inverosimil llevar adelante un esfuerzo de transformacién sectorial del agro, en

todo su alcance y profundidad, sin este elemento.

29 Toffler, Alvin y Heidi Toffler "El Cambio de Poder*. Plaza & Janes Editores, S.A. Barcelona: 1990, pasim.

30 Tapscott, Don y Art Caston "Cambio de Paradigmas Empresariales. Reingenieria y Tecnologfa de Informacion*. McGraw-Hill
Interamericana, S.A. Bogota: 1995: 1995. Cap. 1y 3.
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El analisis sectorial que se ha practicado o que se sugiere como una revisiéon e incursion
metodolégica en el proceso de transformacién buscado, da una pauta clara del tipo de datos
e informaciones que habran de requerirse a futuro, tal vez a breve plazo. Es importante senalar
que, como en gran parte de los problemas del sector, se observa que el de la informacién es
uno de los mas complejos y, al mismo tiempo, refleja en parte su retraso.

La complejidad del sector impone la necesidad de configurar sistemas de informacién
de caracter general y especializado, tanto como un nivel centralizado y descentralizado por
subsectores productivos, areas de actividad y otro tipo de tematicas sectoriales. En definitiva,
se trata de redefinir los ambitos de intervencién y accién de la gestion sectorial, y establecer
las necesidades de informacion, para llevar adelante los procesos de analisis, proyeccién o
simulacién y evaluacién, en todos los aspectos concernientes o relacionados a los campos
econémico, social y ambiental.

Los elementos técnicos de amplio espectro son, en si mismos, un territorio extenso a
explorar y constituyen los ambitos de la planificacion a los que deben dirigirse los esfuerzos
de la sistematizacién, en materia de informacioén. El sector agricola, contemplado en toda su
complejidad, cuando menos deberia intentar el montaje de los siguientes subsistemas de
informacién:

- Produccién y Comercio: comprenden, entre otros, los precios de los productos,
insumos y factores; los datos de produccién en todos sus aspectos, los ingresos rurales
y de productores agricolas, el empleo rural y agricola, las migraciones, la organizacién
industrial y de mercados, las politicas y programas econémicos, el financiamiento y
crédito al sector; la comercializacion interna y topicos de comercio externo, relaciones
econdémicas internacionales y acuerdos de integracion.

- Medio Ambiente y Recursos Naturales: comprenden laregionalizacién agroecolégica,
el ordenamiento de ecosistemas con vocacién agricolay areas productivas, lainformacioén
geografica en sus multiples aspectos; los recursos forestales, de fiora y fauna; los
recursos hidricos y cuencas hidrograficas; el uso y cobertura de suelos, y aspectos varios
relacionados; energias y sus fuentes para el agro, entre lo mas relevante.

- Investigacién y Desamrollo de Tecnologia: comprende los sistemas de riego, las
fuentes de energia y el uso de energias alternativas. Ademas, debe incorporar los
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inventarios de capacidades tecnolégicas en todos los ambitosy centros de investigacion;
la biotecnologia, los avances y resultados de labores de investigacién, los servicios de
extension y transferencia (semillas, sanidad animal, vegetal, en otras); los bancos de
proyectos de investigacién; el desarroilo de sistemas productivos (agrosilvopastoriles,
rotaciones, integracion hombre-medio ambiente- economia, etc.); y el analisis de

gestion tecnolégica.

-  Seguridad Alimentariay Prevencién de Desastres Naturales: entre lo masrelevante,
comprende las estaciones y registros agrometeorolégicos, los mapas de riesgo, los
sistemas de alerta temprana y sistemas de prevencion, los pronésticos de cosechas, el
balance alimentario nutricional, la disponibilidad y acceso a los alimentos, y el analisis

de temas especiales.

- Infraestructura y Servicios de Apoyo Productivo: considera las redes de transporte
vial (carretero, ferroviario, fiuvial, etc.) y multimodal; los sistemas de tarifas y costos de
transporte; los silos; frigorificos y otros centros de almacenamiento; los proyectos de
riego y uso miultiple; la metrologia y normas de calidad; los servicios de certificacion,

entre otros.

- Recursos Humanos e Institucionales: incorpora los aspectos relacionados a los
registros de profesionales y técnicos del sector; los indicadores de desarrollo humano
de productores; los programas de capacitacion; los centros de formacién; los sistemas
informaticos; las redes de sistemas; los servicios de desarrollo y apoyo técnico; las
organizaciones del sector, oficiales y civiles; los sistemas de cooperacién internacional,

entre otros.

Mas alla de proponerse posibies ambitos de informacién, requerida para la gestion
sectorial, se plantea una revision del estado de situacién, que puede revelar serios vacios y
falencias, los cuales deben ser atendidos por todas sus connotaciones, debiendo evaluarse
los sistemas de mayor prioridad y la manera mas 6ptimay menos costosa de implementarios
progresivamente en las distintas instancias.
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XV. Los Sistemas de Recursos Humanos

De la misma manera que se viene valorizando el conocimiento, es posible verificar que
en los albores del tercer milenio, la humanidad se dirige hacia la constitucién de sociedades
de conocimiento, donde los seres humanos, mas que nunca, deben ingresar en ciclos de
aprendizaje de caracter permanente. Habida cuenta de la sentida necesidad de actualizarse,
ante el ritmo de los cambios y la generacién de conocimientos —que tornan las destrezas y
habilidades humanas en factores de competencia laboral-, se plantean los nuevos desafios
parala formacién y/o la capacitacién de la mano de obra, la masa critica o el recurso humano,
en sentido genérico, en términos de como y en qué buscar estas inquietudes.

En el ambito de la gestién sectorial, surgen interrogantes que poco a poco comienzan
adevelarse, bajo la consideracién de nuevas visiones sobre la problemética socio-demografica
del area rural, particularmente en la regién occidental del pais, que atestigua condiciones
prevalentes de pobreza y que, en el tiempo, inducen a la migracién rural-urbana y hacia el
exterior.

Por otra parte, hay que analizar los impactos de la introduccién de innovaciones
técnicas, que es otra de la razones de la migracién rural, pues al ser ahorradoras de mano de
obra, provocan el éxodo31.

Sin embargo, queda por explorar si la intensidad de dicha migracién, responde mas a
las limitadas oportunidades que supone contar con minimas parcelas de cultivo, y por tanto
buscar una vida mas o menos digna fuera de la comunidad, o mas bien, si es el resultado de
introducir técnicas mejoradas de producciéon32,

Algunos estudios preliminares en torno a esta problematica, inducen a pensar o
corroborar el hecho, de que mucha gente, especialmente joven, emigra del campo a la ciudad
en busca de mejores condiciones de vida, entre ellos, mejores niveles de educacién; ya que

31 Este fendémeno ya se observa en la regién oriental del pais, particularmente en el departamento de Santa Cruz, donde la poblacién
urbana alcanza al 72% en 1992. En cambio, en los departamentos del altiplano (occidente del pals) aunque empieza a verse un
proceso de mecanizacion, la mano de obra expulsada es menor, por cuanto la poblacion urbana alcanza al 56%.

32 Paniagua, Alberto et al. Programa de Desarrollo Agricola Regional. Articulado a Ciudades Intermedias, Propuesta Global. Proyecto
MACA/PNUD/FAO Bol 91/90.

o AGENCIA DE COOPERACION TECNICA EN BoLivia 41



en sumedio, en las actuales circunstancias del sistema educativo pre-reforma, no se garantiza33.
Desde ya, este debe ser un punto de interés en el proceso de la transformacion sectorial.

En ambos casos, se revela la necesidad de los pobladores rurales y productores del agro,
de adquirir mayor escolarizacién u obtener nuevas destrezas o habilidades que les permitan
acceder a puestos de trabajo en centros urbanos o bien, que puedan hacer mejor uso de sus
factores productivos, limitados o no, mediante la introduccién de técnicas superiores a las
precedentes y contar con un nuevo dominio: los cédigos de la modernidad34. En otras
palabras, se trata de otras formas de valorizacién de los recursos humanos, que deben
atenderse como premisa del cambio.

Desde otra perspectiva, el sistema de recursos humanos debe abordar la formacién de
técnicos medios en el sector, en las diferentes especialidades que demandara el proceso de
transformacion. En este sentido, a la luz de las nuevas concepciones de la educacién
permanente y de la necesidad de contar con recursos humanos especializados -y no por ello
sin posibilidades de constituirse en cuadros interdisciplinarios y polivalentes—, la educacién
técnica debera contemplar la actualizacién y adecuacién de los programas de formacién, a
la realidad y necesidades del sector, en el marco de la reforma educativa en curso.

En cuanto alaesferaintangible o institucional, ya pueden vislumbrarse los requerimientos
de aptitudes y capacidades complejas y especializadas en el conjunto de los cuadros
profesionales y técnicos, dadas las crecientes responsabilidades que deben asumir en la
gestién de la transformacién sectorial; particularmente, entre los llamados a ocupar puestos
de liderazgo o de ejecutivos en las distintas instancias, tanto oficiales o gubernamentales
como en las organizaciones privadas o civiles. Y aun, bajo distintos niveles de jerarquia, la
calificacién del recurso humano en general, es parte de los cambios paradigmaticos.

La planificacién de los recursos humanos adquiere, casi por definicién, una connotaciéon
de funcién estratégica a largo plazo, en el sentido de que la formacién de los recursos ha de

33 Véase los trabajos de Miguel Urquiola El Sistema de Financiamiento de la Educacion Superior Universitaria en Bolivia.
Justificacion, Diagnéstico y Propuesta’ UDAPSO. La Paz: 1993, y de Rodrigo Villarreal "Crisis de la Universidad Boliviana®.
UDAPSO, Cuadernos de Investigacion No. 1. La Paz: 1993.

34 Se entiende por c6digos de la modernidad al conjunto comin de conocimientos y destrezas necesarios para participar en la vida
publica y desenvolverse en la sociedad moderna productivamente.
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ser orientada a una integracién creciente de concepcion y ejecucién de tareas, como un
proceso completo, antes que de una operacién o, el desempeiio en una posicién o un area.
A medida que se complejizan las funciones, también habran de buscarse habilidades
polivalentes; lo propio se dara en el campo como en la oficina. Asimismo, las remuneraciones
se proponen sobre criterios de desempeio del funcionario en el proceso, mediante la
evaluacién de su contribucién, conocimientos y desarrollo de su potencial35,

En ciertos contextos productivos del agro, puede ser posible asimilar estos principios de
gestion de recursos humanos, para los productores o trabajadores asalariados. En algunas
empresas del pais, ésto no es novedoso como tampoco es generalizado, aunque se sabe muy
poco en realidad sobre las empresas u organizaciones del sector. Lainformacion, lainformatica
y sus procesos deben, en algiin momento, redundar en un mejor conocimiento de esas y otras
experiencias en las relaciones laborales agricolas, en un plano institucional y empresarial.

Finalmente, para el desarrollo de los sistemas de formacién y de recursos humanos, es
importante considerar que, deben precautelarse las condiciones de organizacioén y
funcionamiento que garanticen la eficiencia total y la calidad de vida en el trabajo. Ademas,
deben contemplarse junto con ello, esquemas de negociacién y conciliacion de intereses, que
conduzcan al establecimiento de nuevas légicas de manejo de conflictos, que mas tiendan
al compromiso, cuando no a la solidaridad.

XVL. Los Sistemas Integrados o Redes

En el contexto de la transformacién sectorial, resalta la importancia y la necesidad de
sustentar un nuevo estilo de desarrollo productivo e institucional en el agro, basado en la
formacién de los sistemas integrados o redes, para el desenvolvimiento de las funciones y
procesos clave, en un marco de estructuras abiertas e interconectadas.

El concepto de sistemas integrados o redes, alude al conjunto de elementos
interactuantes en esferas distintas dela actividad sectorial (institucional y productiva)
y en dimensiones espacio-temporales diferentes; bajo un princlpio de organizacién

35 Sistema Econémico Latinoamericano *Solidaridad para la Competitividad: Hacia un Nuevo Paradigma de Gestion Productiva’
| Reunion del Foro Regional sobre Politica Industrial. SP/IR/FRPI/DT No. 10, San José: 1994.
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flexible y virtual36 que, actuando inclusive, mediante esquemas descentralizados, establece
o crea opciones de desempeio sincronico como una unidad, gracias al desarrollo de las

relaciones entre si.

En el ambito intangible, este concepto plantea distintos prospectos de organizacion y
funcién sistémica, con la seguridad de poder establecer nexos claros y canales para la
coordinacién y transmisién de la informacién y, por supuesto, contar con los recursos
humanos idéneos para la conduccién y ejecucién de los procesos que la gestién requiera.

Ello es crucial, porque da lugar ala consideracién de las tres modalidades de planiflcacién
en contextos distintos, pero unificados por una vision y un método. Lo mas trascendente es que,
también se integran estilos de gestion, diferentes en sus manifestaciones, de los sectores
productivo e institucional, tanto en la esfera gubernamental como en la civil, en sus multiples
escenarios y ambitos de accién e intervencién.

En otras palabras, es necesario que los sistemas de gestién institucional (publico y
privado) puedan ser integrados bajo canones normativos y regulados, no en el sentido de
control o fiscalizacién —propios de los anteriores paradigmas de gestion-, sino mas bien, en
términos de medicién del desempeiio y evaluacién del impacto de sus acciones, para la
retroalimentacién y coordinacién de sus acciones auténomas y descentralizadas.

En concreto, se postula que una adecuada combinacién de la generacién de servicios
de informacién, a través de los distintos sistemas integrados en red, y el asesoramiento y
retroalimentacién permanente ala gestién sectorial, con el respaldo de cuadros técnicos
competentes; son enrigor, las dos funciones principales hacia las cuales deben estar dirigidos
los recursos, métodos e instrumentos, utilizados e instituidos por el sistema de planificacién
sectorial.

Asimismo, esta proposicion integral desde la esfera institucional ha de traducirse en
planes, programas, proyectos u operaciones en la esfera real. En este sentido, pueden
verificarse los principios interactivos de la integracion sistémica, lo que también puede
designarse como la complejidad organizada.

36 Don Tapscott y Art Caston, op. Cit.
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XVII. Analisis de la Problematica Institucional

Los problemas institucionales del sector, encuentran explicaciones que se remiten a
tiempos precedentes a la revolucién de 1952 y también a sus etapas posteriores, las cuales
lo ubican en el marco de una economia caracterizada por una fuerte intervencion del Estado
en los ultimos cuatro decenios (1952-1985), que supedit6 sus posibilidades de crecimiento
a la sustitucion de importaciones y a la voluntad o inclinacién eventual sentida por los
gobiernos y autoridades.

Es asi, que hasta hace poco tiempo, se vio al sector agricola como un sistema cerrado,
aislado de su entorno y por tanto, inerme frente a las decisiones politicas de gobierno. Sin
embargo, a partir de 1985 el pais adopté politicas de liberalizacion y apertura comercial, que
plantearon nuevos retos en la concepcion del desarrollo agricola; debiendo rearticularse 1os
vinculos econémicos, sociales, culturales y politicos del medio rural y de los agentes
que actuan en él, con la sociedad global y el resto de la economfia nacional e
intermacional. No obstante, esta responsabilidad aiin permanece difusa, pese alos esfuerzos
desplegados en la esfera institucional.

Esto puede atribuirse a diversos factores. Sin embargo, no puede ignorarse que entre
los principales se encuentra uno de trascendencia para toda organizacién de responsabilidad
publica y tiene que ver con su gobemabilidad o, mejor aiin, con su proyecciéon y capacidad
de gestion institucional3?.

37. La gobernabilidad es ya un tema de agenda en todo proyecto de desarrollo y transformacion productiva y es uno de sus elementos
centrales la nocuén de Ia gestubn pubhca Véase al respecto Morales, Rolando *Estado de la Cuestién: Pobreza y Asuntos Etnicos®
jocial Fundacién Milenio, La Paz: 1995, pp. 57-73.
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ii)

La afirmacion anterior se registra a través de dos importantes aspectos:

Elevada rotacion de autoridades, que imposibilitaba definir cursos de accién con una
minima proyeccién del sector a futuro. En efecto, durante el periodo 1977-87 se registro
una rotaciéon de 17 Ministros de Agricultura; es decir, dos Ministros por ano. Por otra

parte, durante los ultimos nueve anos el promedio descendio a un Ministro por ano.

Multiples intentos de reestructuracion institucional del sector publico agropecuario,
carentes de propésitos deflnidos en términos del rol que debia jugar en la conduccion
de su desarrollo, en el marco de las politicas globales asumidas por el pais. Asi, en el
periodo 1979-85 se llevaron a cabo al menos siete intentos de solucién, algunos de los
cuales contaron con la asistencia de organismos de cooperacién externa38. Asimismo,
en un periodo mas reciente, 1985-94 se implementaron tres proyectos; el primero de
ellos fue ejecutado por el denominado Mecanismo Intemo de Coordinacién de la
Reestructuracion Organica (MICRO), entre 1986-89, con financiamiento de la PL-480:;
y los dos restantes: Proyectos de Fortalecimiento Institucional del MACA (BOL/88/021)
y de Apoyo a la Gestion Técnico-Normativa del MACA (BOL/91/010), ambos con
financiamiento del PNUD, Cooperacién Holandesa y COTESU, fueron ejecutados por la
FAO, entre 1989-95.

Pese a los esfuerzos de reestructuracioén institucional referidos anteriormente y por las

mismas razones de la interrupcién peridédica de autoridades, asi como por las restricciones

de caracter econémico presupuestario y, de logistica operacional y recursos humanos,

ninguna de las propuestas formuiadas en el marco de esos procesos se cristalizé de acuerdo

a las expectativas creadas.

Asi, en la conduccién sectorial, ha sido corriente la falsa nocién de que los problemas

del sector eran asuntos a resolverse mediante las reestructuraciones funcionales del

organismo rector y el conjunto de unidades desconcentradas y descentralizadas; por tanto,

Paniagua, Alberto. ‘El Proceso de Reestructuracién del Sector Publico Agropecuario: Balance y Propuestas®. Proyecto BOL/88/
021 Documento de Campo No. 4. MACA/FAO/PNUD. La Paz, 1990. Dichos intentos fueron los siguientes: i) Nueva Estructura
Organizativa del MACA. MACA-IICA (Septiembre, 1979); ii) Estudio de la Comisién de Reestructuracion del MACA. MACA (Agosto,
1980); iii) El Proceso de Reordenamiento del Sector Publico Agropecuario. CHEMONICS-USAID (Octubre, 1982); iv) Estudio de
la Comisién Interinstitucional de Reestructuracion del MACA. MACA-MPC-MF-SEGIN (Enero, 1983); v) Reordenamiento Espacial
e Institucional del Sector Publico Agropecuario. MACA (Diciembre, 1983); vi) EIMACA y su Reorganizacion. MACA (Mayo, 1984);
y vii) Bases Normativas de la Estructura Orgénica del MACA. MACA (Mayo, 1985).
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una vez que todos estuvieran reorganizados -no sin altos costos en términos de tiempo,
desgaste de energias y recursos econdmicos—, casi se asumia que las soluciones deberian
aflorar de una manera espontanea y logica.

Portanto, lagestion institucional del sector no pudo ser consolidada en tales condiciones
de funcionamiento y menos atn, promover el impulso sostenido de éste, en pos de logros
importantes para los pobladores rurales y para la economia agricola de las regiones y del
pais39, Mas aiin, se producia la paradoja que siendo el sector agricola uno de los mas
favorecidos por la cooperacién internacional, su organismo rector carecia de la capacidad de
dirigir, coordinar y supervisar la asignacion adecuada de los recursos y la evaluacion de los
resultados y el impacto.

En consecuencia, la explicacion mas verosimil a los problemas de la institucionalidad,
parece residir en la poca, o casi nula, capacidad de sus autoridades para encauzar los rumbos
que éste debia seguir en el logro de su mision. Y, aunque también se registran algunos
momentos excepcionales, en los que se habian desarrollado propuestas de cambio, el tiempo
politico no coincidié con el diseno técnico alcanzado para su implementaciéon y, debido a la
ruptura y discontinuidad —que prevalecen como parte de la cultura institucional-, sus
proyecciones quedaron libradas a los vaivenes de las transiciones politicas y del subjetivismo
de las eventuales autoridades.

En efecto, no sélo es posible encontrar falencias en las estructuras organizacionales,
que adolecieron de los sindromes del gigantismo burocratico — pesado en sus movimientos
y disposiciones—, sino también, y tal vez de un modo mas critico, en los procesos de gestién
institucional que debieron haberse refiejado en el analisis y formulacién de los problemas
sectoriales y variables clave; ademas, de la correspondiente deflnicion de lineamientos
estratégicosy, de politicas y programas para su instrumentacién en la busqueda de soluciones
efectivas a los mismos.

En este ultimo aspecto, puede mencionarse que una de las mayores limitaciones
observadas alo largo de este periodo ha sido, por una parte, la escasa informacién disponible
que posibilitara el analisis y comprensién de la naturaleza de los problemas y la explicaciéon

39 Véase al respecto Capitulo Cuarto, Cuadro 2: Tasas de Crecimiento Anual segun PIB Nacional, Principales Sectores y Periodos.
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de sus causas; y por otra, el relevamiento de diagnésticos harto repetitivos que, por logica
consecuencia, derivaron en proposiciones parciales, ambiguas y poco articuladas a la
dinamicaglobal de laeconomia, determinando un sentido de direccion carente de credibilidad.

En ese sentido, las direcciones sectoriales actuaron en funcién del corto plazo.
accediendo a presiones politicas o de grupos de interés del momento, sin una visién clara de
sentido estratégico y menos aun, de priorizacién. De esta manera, se llevaron a efecto
actividades encuadradas en una suerte de “archipiélagos” de inversion, fragmentando
esfuerzos con un bajo perfil de impacto e insostenibles40 y primando una éptica sectorialista,
en exti >mo, en el abordaje de los problemas, que en esencia son y han sido de naturaleza
multidimensional.

En realidad, pese a que se desarrollaron documentos propositivos y planes sectoriales,
se reflejaba 1a falta de concepciones claras sobre el desarrollo del sector y su rol en
la economfa. La gestion institucional habia conseguido provocar escepticismo general entre
los agentes sectoriales, que a menudo asumieron sus propias soluciones al margen de las
politicas emanadas a través de la conducci6én sectorial4!.

Por otra parte, parece haber sido prevalente el hecho de que la conducciéon del sector
ha carecido del concurso de recursos humanos idoneos como para imponer un estilo de
gestion basado en criterios de administraciéon o gerencia, acordes con la magnitud de los
desafios y fundado en propuestas técnicas, a fin de lograr el respaldo y compromiso con las
politicas que pudieran proponerse. En muchos casos, el sector se vié privado no s6lo de
apoyo, sino que habia perdido uno de los valores intangibles mas preciados de toda

institucién, es decir,

phblica*2.

40 Véase a este respecto una vision critica en Paniagua V., Alberto, op. cit.

41 El ex-MAC y la SNAG, con el apoyo de la FAO (Proyectos BOL/88/021 y BOL/91/010) produjeron varios e interesantes analisis y
propuestas, por ejemplo: "Lineamientos de Politica Agropecuaria® (1991). *Estrategia de Desarrollo Agropecuario 1994-2003: Un
Camino Contra la Pobreza® (1993) y "Bases del Plan de Desarrollo Sectorial de Mediano Plazo 1994-1997° (1993), entre otros, que,
sin embargo, no derivaron en acciones concretas.

42 Cabe sefialar que aun después de laimplantacién del Programa de Servicio Civil; primero, a nivel piloto, orientado a cubrir puestos
"clave’ en el organismo central, y luego, ampliado al conjunto de las unidades desconcentradas, siguen vigentes muchas
limitaciones para su adecuado desempefio.
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En suma, en diversas instancias responsables de la politica sectorial se han mantenido
visiones todavia limitadas acerca de las posibilidades futuras del sector, condicionadas, tal
vez, por experiencias poco exitosas de la gestidn o expectativas reducidas de reversion en
las tendencias de crecimiento. Lo cierto es, que hacen falta nuevos enfoques y aproximaciones
alos problemas, que sean capaces de reconducir los esfuerzos y recursos hacia la realizacién
de sus potencialidades y oportunidades; es decir, se torna prioritario devolver a la
institucionalidad del sector su capacidad de articular las esferas real e intangible, bajo un
enfoque sistémico.

XVIIL. El Reto Institucional: Las Relaciones de las Esferas Real e Intangible

Las relaciones de interdependencia y causalidad entre las esferas real (o productiva)
e intangible (o institucional) en la economia, son determinantes criticas de su dinamica
y trayectoria, ya que ellas constituyen la suma o integracion sistémica propiamente dicha;
es decir, lo que acontece con una, influye en la otra y viceversa. Se asocia a la primera con
las estructuras fisicas de la produccién agricolay ala segunda, con los procesos de generacion
y transmision de la informacion, y los elementos cognitivos para la decisién, inherentes a la
gestion institucional.

Sin embargo, ambas establecen estructuras y procesos a efectos de su organizacién
y funcionamiento. En el sector agricola, especialmente, coexiste tal complejidad y diversidad
de sistemas productivos e institucionales, que hacen de su gestién una labor ardua. Por la
enorme gama de areas de intervencién y accién, y por las vinculaciones con otros sectores
de la economia, el Estado y la sociedad, estos aspectos fueron a menudo relegados, a un
punto tal, que en varios momentos de la historia reciente se han sobrepasado las capacidades
de ejercer autoridad y control sobre ciertas actividades en el area de su competencia43.

Varios hechos muestran, que en el presente existe una virtual desconexion entre las
esferas real e intangible. Sobre ésto, podrian formularse una serie de hipétesis que
establezcan las posibles causas para que tal fendmeno de desconexién suceda y algunas de

43 Un caso en extremo patético fue el de la imposibilidad de lograr el acuerdo con la CSUTCB/La Paz para realizar el Censo Nacional
Agropecuario de 1984, por lo que el Departamento de La Paz carece de esa informacién.
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las razones subyacentes que parecen haber perturbado -y ain lo hacen- el desempeio

sectorial en ambas esferas.

Empero, es tiempo de ver hacia adelante y de establecer las bases para que esta
reintegracién se suscite, de modo tal, que los problemas y soluciones del sector sean
confrontados de manera sistémica. En otras palabras, se impone la necesidad de un
desarrollo institucional que contribuya a promover y orientar el desarrollo productivo y, a su
vez, responda a las necesidades del conjunto de los agentes sectoriales, en el marco de los
nuevos procesos de cambio institucional adoptados y en concordancia con la politica global
de desarrollo del pais.

Esto presume una clara articulacién que puede ser facilitada o promovida por el uso
eficiente de los instrumentos de la integracion sistémicay que a su vez, supone nuevos roles
para los agentes gubernamentales, tanto como para los agentes privados.

Asimismo, es importante —en modo creciente- que todo el proceso de gestioén sectorial
a futuro, sea el resultado de una amplia concertacién entre los agentes gubernamentales y
los agentes econémicos; por ello, deben ser definidas sus principales responsabilidades o
atribuciones.

En el caso de la esfera institucional o intangible, se deben desarrollar, de manera
indicativa, las siguientes funciones o procesos:

- Planificacion estratégica y prospectiva,

- Politicas y programas,

- Normalizacién y regulacién (mediante leyes), y
- Monitoreo y evaluacién de impacto.

En tanto que, en la esfera productiva o real corresponde a sus agentes desarrollar o
cumplir las siguientes funciones:

- Planificacion estratégica y participativa,

- Planes operativos y proyectos,

- Implementacién e integracién de operaciones, y
- Seguimiento, control y evaluacion de desemperio.

52 La AGRICULTURA SOSTENIBLE ¥ EL MEDIO RURAL EN Bouvia




Mas aun, los nuevos paradigmas de desarrollo sugieren, de un modo creciente, la
necesidad de conducir y administrar los procesos de transformacién en un ambiente donde
compatibilicen los principios de competitividad, equidad y sostenibilidad. En el sector
agricola, esas nociones se vuelven pertinentes y son temas clave en una nueva agenda para

su desarrollo.

Al respecto, con Ia reestructuracién del Poder Ejecutivo, las actividades y proyectos
relacionados al sector agricola fueron reasignados de manera tal, que han pasado al 4rea de
competencia de tres ministerios?4: Ministerio de Desarrollo Econémico, Ministerio de
Desarrollo Humanoy, Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente, cuyas atribuciones
especificas corresponden a los principios rectores de la transformacién sectorial, como son
la competitividad, equidad y sostenibilidad.

En consecuencia, es necesario una nueva organizacién e integracion de sistemas, que
hagan posible la interaccién entre las esferas institucional y productiva. Esto puede ser
posible de llevar a efecto, mediante un proceso integral de planificacién estratégica que
comprenda las modalidades apropiadas a cada una de dichas esferas, incluyendo aquella
referida a los procesos de negociaciéon y concertacién que garanticen la consecucion del
interés publico (Véase Qrafico 4)45.

XIX. La Nueva Institucionalidad Sectorial

En el actual contexto de cambios que vive el pais, se puede vislumbrar un proceso de
transformacion sectorial, en cuya base reside un factor critico que guarda intima relacién con
la creacién de una nueva institucionalidad, capaz de revalorizar el conjunto de los
recursos humanos, técnicos y materiales disponibles o potencialmente aprovechables; pero,
también de reencauzar la gestién sectorial, mediante la adopcién y aplicacién de nuevos
valores, conoclmientos e informacién, junto a la necesidad de realizar los nuevos
paradigmas del desarrollo.

44 Cabe senalar que ademas de los citados ministerios, el Ministerio de Gobierno tiene entre sus funciones la responsabilidad de
atender los aspectos relacionados con los programas de erradicaciéon de los cultivos excedentarios de la hoja de coca y de
desarrolio alternativo.

45 Considérese para su lectura el Grafico 2: Modalidades de Planificacion Estratégica, donde se explican sus &mbitos de aplicacion.
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Existe lanecesidad de conferir a este nuevo ordenamiento institucional, un claro sentido
de responsabilidad pablica -Estado y Sociedad Civil, apartandose de la nocién restringida
de lo estatal-, es decir, que debe ser compartido por el conjunto de los agentes y actores
sectoriales.

Ello impone una reconfiguracién de los estilos y modelos de gestion, particularmente,
lo que respecta a los valores de orientacién y sentido practico con razonable grado de
efectividad, flexibilidad y creatividad, necesarios para un conjunto de propésitos que
contribuyan a definir la mision institucional en contextos de crisis y cambios.

Hoy en dia, los problemas del medio rural y de la agricultura tienen un caracter
multidimensional y por ello requieren ser atendidos desde una éptica transdisciplinaria, que
debe incorporarse en los procesos de gestion institucional. En efecto, a partir de una
reconceptualizacion y reposicionamiento de la agricultura en la economia del pais, podria
visualizarse al sector como un conjunto de elementos productivos e institucionales
interactuantes, que ademas de vincularse con sus similares en los otros sectores de la
actividad econémica, para alcanzar su intersectorialidad, produzcan al interior del sector
procesos de integracién vertical y horizontal.

Y tanto o mas importante aun, es la necesidad de lograr una amplia plataforma de accién
sobre la base organizacional de los nuevos procesos de participacién popular, de reforma
en laeducaciénylasalud, y de descentralizacién administrativa a breve plazo; queinduzca
a patrones diferentes de gestion, negociacién o transaccién, y desempeio del conjunto de
los actores sectoriales.

Desde la esfera institucional debe precautelarse a todos aquellos aspectos que afectan
la posicién del sector y su sentido de direccién, de modo que, en funcién de los macro-
procesos de la transformacién sectorial#6, puedan conjugarse los principios rectores de
competitividad, equidad y sostenibilidad; siendo la misién fundamental de la gestion
sectorial, encaminar sus esfuerzos hacia esos objetivos, basada en el aprovechamiento de
oportunidades abiertas y la superacion de las restricciones, en un marco propicio de cambio.

46 La transformacion sectorial comprende los elementos de cambio en los procesos y estructuras relacionados con la produccién
y comercializacion, la tecnologla y gestion ambiental, y la gestion institucional.
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Por otra parte, en virtud de la posibilidad de conducir los sistemas de gestion en funcion

alos requerimientos de la transforimacion sectorial, tanto como a las demandas de los actores

sociales y econdmicos del medio rural, se enfatiza laimportancia de atender las necesidades

del corto plazo con un sentido participativo y consensuado, y de proyectar también las

acciones de mediano y largo plazo con orientacion prospectiva.

Una vision general de los desafios y propdsitos que debe afrontar y encaminar la nueva

institucionalidad sectorial, puede postularse en los siguientes términos, en pos de:

ii)

iiii)

iv)

despertar voluntades politicas, sociales y econémicas en el conjuntodelasociedad
y el Estado, en pos de una nueva dinamica econémica sectorial en el contexto de la

economia global del pais:

desarrollar nuevas capacidades de gestion, mediante la definicion y cumplimiento de
los nuevos roles de los agentes sociales y econémicos, bajo un nuevo sentido de
responsabilidad pablica;

mejorar la economia agricola y rural integralmente, de modo tal que se verifiquen los
principios de la vision sistémica; y

visualizar la naturaleza y ritmo de los cambios hacia el futuro, asegurando que la
reconceptualizacion de la agricultura contribuya a su mejor desempeiio y misién de

manera competitiva, equitativa y sostenible.

Estas proposiciones deben contar por fuerza con un renovado ordenamiento estructural,

basado en las nociones basicas de la integracién sistémica, mediante el cual pueden

mostrarse las reales posibilidades de desarrollar y asumir la gestion institucional del sector
(Véase Qrafico 5).
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XX. Hacia una Redefinicién del Andlisis Sectorial

La consecuencia primordial de todo cambio conceptual o de visién de la realidad
es, casl por fuerza o por necesidad, un cambio metodolégico: y es plausible pensar
que tal condicién también debe cumplirse en el caso presente. En efecto, una de las
principales consecuencias que suscita la reconceptualizacién sectorial es el
replanteamiento de enfoques teéricos antes prevalentes y del instrumental
metodolégico derivado de ellos, que deben reformularse en los procesos de andlisis
y sintesis de la economia sectorial y el medio rural, de su problemitica y de las vias
de solucién conducentes a su transformacién y desarrollo, todo lo cual se constituye
en una innovacién en la tecnologia de gestién institucional.

Las perspectivas que se abren al sector agricola pueden llegar a superar las expectativas
de cambio que hasta el presente se han tenido de él —a la luz de su comportamiento y
evolucién- debido, entre otras cosas, a un hecho causal relaclonado con la reciente reforma
del Poder Ejecutivo (1993); mediante la cual se modiflcé la estructura del entonces Ministerio
de Asuntos Campesinos y Agropecuarios. De hecho, se plantea una situacién paradéjica
puesto que, si bien, antes de dicha reforma, las areas de accién y su organizacién, bajo
conceptos subsectoriales, aparecian como elementos complementarios, o bien como partes
de un conjunto organico, en los hechos y de una manera general casi siempre actuaron
aislados o desconectados entre si; y ahora que esos elementos, inherentes a la actividad
agricolay rural, se encuentran bajo la competencia de tres diferentes Ministerios —a veces con
6pticas distintas por su propia naturaleza- es cuando se manlfiesta la posibilidad de integrar
de un modo sistémico los procesos y estructuras que convergen hacia el desarrollo del sector
en un contexto rural, articulado a los centros urbanos.

Y esa posibilidad, precisamente, se sustenta tanto a partir de una vision de desarrollo
de la agricultura y del medio rural, como en un método para su analisis y proyecclon, en
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funcién de aquellos principios rectores propuestos, en cuyo marco se pretende desarrollar
las proposiciones que se presentan a continuacién. Asi, frente a la complejidad de los
fen6menos y situaciones cambiantes en el orden econémlico, social, politico y en otros
multiples ambitos relacionados a la vida humana, la culturay la naturaleza; el ser humano ha
ido descubriendo e inventando teorias y métodos para intentar acercarse a la comprensién
de tales situaciones y sus causas; llegando a establecer una manera de visualizar las cosas,
con el conocimiento de que los fendbmenos responden a patrones o principios estables de
generacion, y que segun su naturaleza esencial, ellos adoptan o configuran estructuras
variables de organizacion; y en ultima instancia, devienen como una manifestaciéon de sus
factores causales, como lo observable o aprehensible.

Estas reflexiones se tornan importantes, por cuanto, mucho de lo que se hace esta
relacionado a la forma de plantear o interpretar los fenbmenos y situaciones cambiantes de
la realidad. Ello es valido tanto en las actividades humanas mas simples, como en las
realidades mas complejas. Lo propio se da en ei caso de la gestion econémica global, como
en el caso de la gestion y conduccién de las politicas del sector agricola. Y es precisamente
a partir de estas consideraciones, que los analisis acerca de la probleméatica del sector o sobre
la naturaleza y flnes de la conduccién sectorial, pueden establecerse como apropiados o no,
para su fortalecimiento y desarrollo. En este sentido, los procesos y estructuras de la
planificacién sectorial deben ser nuevamente integrados para responder con efectividad al
interés publico sobre la base de valores compartidos y actuando en la conviccion de que sélo
sera posible avanzar teniendo por propdsitos comunes, la coordinacién y la busqueda de
acuerdos en cuanto a los medios y fines en los niveles pertinentes.

Las manifestaciones de la pobreza rural y del deterioro ambiental aparecen, de
pronto, como signos claros de que algo no se ha estado haciendo bien en los procesos
de cambio y desarrollo del sector agricola y el medio rural. Esto induce a refiexionar
sobre los principios y concepciones que les dieron sustento a lo largo de las ultimas décadas,
y que orientaron las acciones instrumentales.

Posiblemente, varios analistas coincidirian en ciertos aspectos comunes que hoy en dia
ya no pueden seguir siendo aceptados como premisas de trabajo para el cambio, y que guardan
relacion, sobre todo, con las visiones conservadoras y reduccionistas que han caracterizado
gran parte de la accién o intervencion de ios gobiernos y organismos internacionales; y mas
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recientemente, de las ONG’s y entidades de servicio social que, en general, han prevalecido por
mas de tres décadas, no sin un enorme esfuerzo, con aitos presupuestos de asistencia y
donacion, y con resultados parciales en su alcance, dispersos en su impacto, inmediatos en sus
efectos, pero insostenibles en su proyeccién a largo plazo.

Tan es asi, que puede hablarse de una arqueologia del subdesarrollo, cuando se
busca referir a las obras, hoy sin uso, que se fundaron al amparo de esas concepciones
restrictas a lo inmediato y superficiales en sus respuestas, frente a los desafios de luchar
contra la pobreza, la exclusién y el atraso en sus multiples manifestaciones; o bien, frente al
propésito de “transformar las estructuras” —.como se solia repetir en las esferas burocraticas—
aunque no sin altas désis de optimismo voluntarista y racionalismo instrumentalista.

Asi, podria decirse entonces que, en el afan serio por intentar un camino en pos de
buscar o alcanzar soluciones a los problemas del medio rural, sus habitantes y su
economia, fundada rayormente en la agricultura, se deben evitar o superar las
siguientes consideraciones*7:

- La presuncién del desarrollo rural como un proceso autbnomo e independiente del

desarrollo urbano y global.

- La suposicion de que la diseminacion de los proyectos en el espacio, conduce al

desarrollo rural.

- La conviccién de que la migracién o el éxodo rural es un proceso necesariamente

negativo sobre la vida econémica y social del campo.

- El concepto o el mito de que el desarrollo urbano no tiene un impacto o esta alslado del

desarrollo rural.

- Laidea de que el desarrollo productivo no genera un cambio que afecta las dimensiones

socioculturales del medio rural.

47 Paniagua, Alberto, op. cit.
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- La creencia de que es posible mejorar la produccion y, luego, la calidad de vida, al igual
que preservar la cultura y/o las costumbres del medio “campesino”, al margen de las
influencias del mundo moderno.

- La subsistencia de la imagen de desarrollo rural, como la implementacién de ciertas
estrategias y acciones enclavadas exclusivamente en el medio rural, por una parte; y por
otra, de un extendido “archipiélago” de proyectos con resultados focalizados en
espacios reducidos, cuya “factibilidad” se basa en la constatacién de una serie diversa
de carencias.

Al mismo tiempo, se impone la necesidad de reconocer que la metodologia de
andlisis al interior del sector agricola, es insuficiente a través del enfoque dicotémico
-"economia campesina” y “economia comercial”~, que origin6é una gestién de politica aislada
y diferenciada por tipo de productor, en funcién a criterios de definicién sociolégica y
variables de clasificacién econémica.

Delo que se trata, en consecuencia, es de reconocer que la polftica sectorial debe
responder a la nueva visién del desarrolio agricola, en interdependencia con los
demas sectores productivos; considerando como prioridad las articulaciones de éste
con el resto de sectores de la economia y la dinamica nacional, l1a incorporacién de
los cambios tecnolégicos en las técnicas productivas, en la comercializacién y en las
formas de consumo que estén dando origen a mercados con nuevas caracteristicas.

En deflnitiva, existe la obligacién de considerar el cariacter sistémico, estratégico
y productivo del desarrollo agricola, que empieza por registrar el valor econémico y
perspectivas de mercado del “cultivo” o “grupo de cultivos” y que repercute sobre el
nivel de bienestar del productor: teniendo en cuentalaarmonizacioén de aspectos referidos
a la competitividad, sostenibilidad y equidad.

XXI. La Situacién Actual del Sector: Una Breve Revisién
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la gestién sectorial. Por esa razén, y en aplicacion de las concepciones vertidas se propone
en lo que sigue, una breve revisién de la situacién actual del sector agricola y de su posicién
en el contexto de la dinamica econémica nacional, que incorpora, a su vez, los elementos de
analisis necesarios para comprender, o explicar, su evolucién hasta el presente.

Bolivia inicié6 una reestructuracién econémica, adoptando, a partir de 1985, un
programa de estabilizacién y ajuste que se ha mantenido hasta la fecha, y ha sido
complementado, en 1994, a través de una serie de reformas estructurales, tales como la
Capitalizacién, la Participacion Popular, la Reforma Educativa y la Descentralizacién
Administrativa, entre otras. Es asi que durante el periodo 1990- 94, el pais ha venido
reduciendo de un modo considerable lainflacién; reestructurando su economia; mejorando
lasituacién de sus obligaciones externasy, ademas, aumentando sus reservas internacionales.
En efecto, el Ahorro Doméstico, como porcentaje del PIB, pas6 de un 3% en promedio entre
1983-87 aun 7.7% entre 1990-94. Asimismo, el PIB Real, durante los primeros cuatro anos
de la década presente, creci6 a una tasa promedio del 3.9%, frente a una tasa declinante
de 1.2% durante los ailos 1983-87; y la tasa de variacién del IPC pas6 de 17.1% en 1990
a 7.8% durante 1994. (Véase Cuadro 1).

La economia boliviana, de acuerdo a los resultados de los indicadores macro-
econdmicos, esta creciendo con estabilidad; sin embargo, el Ingreso per Capita
-equivalente a Sus. 750 promedio entre 1990-94, con una tasa de crecimiento de
1,9% para el mismo periodo-, esta disfrazando una situacién de pobreza mucho mas
critica y alarmante de lo que pareceria indicar. (Véase Cuadro 1). En efecto, los
indicadores sociales estan registrando —durante 1992~ que un 70% de los hogares bolivianos
se encuentra todavia en la categoria de pobres; y que de éstos, el 80% corresponde a la
poblacién rural, que se halla aiin mas afectada, pues el 56% es indigente48,

La situacién de los indicadores sociales, es mas preocupante, si se hace una evaluacion
considerando area urbana y rural. Si bien, existen mejoras —al comparar 1992 con 1976

48 Proyectos PNUD-RLA/85/004 - BOL/88/014, “Tratamiento Integral de la Pobreza Critica’. La Paz-Bolivia, 1989; y Rolando Morales
A. ‘Desarrolio Humano en las Montanas. Informe sobre el Desarrollo Humano de La Paz*. PNUD. La Paz-Bolivia, 1994.
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(Véase Cuadro 1)-, éstas son limitadas y las cifras estan muy por debajo del promedio
mundial49. Asimismo, destaca la gran desigualdad de oportunidades y condiciones de vida
que se maniflesta en unos niveles no deseables al revisarse, entre otros, latasa de mortalidad
infantil, insuflciencia sanitaria y nutricional, escaso acceso a la educacién y otros servicios
para el area rural. Estas desigualdades, ademas de la migracién rural-urbana, que esta
asociada a los anteriores niveles, explican el comportamiento dispar entre ambas areas.

La brecha observada, pone en evidencia la problemitica de la economia
campesina ligada al sector agricola, determinando una situacién de pobreza critica
del campesino, que tiende a abandonar el predio, temporal o definitivamente39, en
busca de ingresos alternativos.

Por consiguiente, la visibn sobre la dinAmica econémica global dei pais —durante los
altimos cinco afos-, muestra grados de estabillzacién y crecimiento econémico, pero
también refleja ciertas preocupaciones desde el punto de vista social, que merecen tomarse
en cuenta. En ese orden, se seiala que la estabilizacién ha cumplido su propésito, empero
esta situacién no es suficiente para lograr un mejor bienestar para el conjunto de la sociedad

orden fiscal y presupuestarla. junto aun pequeﬁo esfuerzo de ahorro interno, limitan

49 Bolivia presenta uno de los niveles mas bajos de esperanza de vida en la region, y sélo es seguida por 40 paises en el mundo.
En términos de la tasa de mortalidad infantil (menores de 5 afios nacidos vivos), solo tienen tasas mas altas 32 paises. En relacion
al porcentaje mas bajo de calorias consumidas respecto al nivel recomendado, esté antes de 13 palses en el mundo. Respecto
almenor porcentaje de poblacion rural que tiene acceso a servicios, Bolivia precede a 10 palses en el mundo en servicios de salud,
de 5 palses en servicios de agua y de 219 palses en servicios de salubridad. De acuerdo al Indice de Desarrollo Humano del PNUD,
Bolivia ocupa el lugar 109 en el mundo de un total de 160 palses.

50 La tasa de crecimiento intercensal de la poblacion rural disminuy6é de 1.14 en 1976 a 0.09 por ciento en 1992. Fuente: INE.

51 El 40% de la PEA esta empleada en el Sector Agricolay genera'sdo el 16% del PIB Total, reflejando una baja productividad y, en
consecuencia, un magro nivel de ingreso.
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la posibilidad de mejorarlos niveles del gasto e inversién necesarios, conrepercusiones
poco favorables sobre el nivel de bienestar social y mejoria econémica, creando
situaciones explosivas que se manifiestan en insatisfacciones sociales.

Asimismo, esto se corrobora en informes especializados, en ios cuales se establece que,
“...hasta ahora, se ha logrado bajar la inflacién, pero dejando a la economia sin
sectores de crecimiento auténomo e incapaces de substituir al Estado en sus
funciones productoras; lo que ha lievado a un aumento de la informalizacién de los
mercados con tasas de productividad muy débiles y pocas perspectivas de
progreso...”52. Uno de esos sectores es el agricola, que se manifiesta a través de una
evolucién lenta y rezagada de su actividad econ6émica, respecto al resto de los sectores de
la economia.

En este sentido, un analisis a largo plazo de la evolucién del PIB Reai agricola, muestra
un crecimiento promedio de 4.5% anual, hasta finales de los anos ‘70. Sin embargo, la
vigencia de éste comportamiento tiende a reducirse, porque durante ia década de los ‘80 se
Inicia unalarga etapa de decrecimiento que vade 3.10% durante el primer quinquenio, a 1.2%
(sin produccién agroindustrial) y lo propio a 2.4% (con produccién agroindustrial), durante
la segunda mitad de la mencionada década. Finalmente, para el periodo comprendido entre
1990y 1994 se observa unatasade crecimiento de 2.2% (sin incluir produccién agroindustrial)
y de 3.5% (con dicha produccién agroindustrial). (Véase Cuadro 2).

Asimismo, como lo indica el Cuadro 2, el sector agricola es practicamente el tnico que
esta retrasado respecto al resto de los sectores de la economia. De ahi, se explica porque su
participacién en el PIB total tiende a reducirse en forma acelerada. En efecto, en 1980, el sector
contribuia con el 20% al total de la actividad econ6émica nacional, en 1988 conel 17%Yyen 1994
con el 16%:; es decir, que durante los ultimos quince ainos la particlpacién de la agricultura en
el PIB total disminuy6 en 20% y durante los ultimos siete afios (1988-1994) en 4%.

Por otro lado, al analizar la produccién agricola a través del Valor Bruto de Produccién
(VBP), a precios de 1990 y de acuerdo a grupos de cultivos (leguminosas, tubérculos,

52 Anstee, Margaret et. al.. "Bolivia Desarrollo Diferente para un Pais de Cambios. Salir del Circulo Vicioso de la Riqueza
Empobrecedora’ (Banco Interamericano de Desarrollo/informe de la Mision Piloto sobre Reforma Socio-Econémica en Bolivia-
Grupo de la Agenda Social, La Paz, 1995. Anexo 1, pagina 213.
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hortalizas, forrajes, aztucares, estimulantes, industriales, cereales y frutas), se observa una
situacion claramente diferenciada. Durante 1980y 1985 el VBP registra una tasa de variacion
negativa de 11.53%, debido principalmente al efecto de lasequia en 1983. Luego, entre 1986
y 1988 (comparado con el periodo 83-85), registra una dinamica creciente de 19.4%.
Posteriormente reduce su tasa de crecimiento a 7.2% en el trienio 1989-1991 (comparado
con 86-88); y, a 5.8% durante el trienio 1992-1994, en relacién al anterior.

Ello se explica, principalmente, por el hecho de que la mayoria de los grupos de cultivos
mencionados, reflejan un comportamiento de crecimiento limitado y en algunos casos, con
tendencia decreciente. En efecto, la produccién de aziicares, estimulantes, industriales,
cereales y frutas (55% del VBP) registran una tendencia con una minima variacién, entre
positivo y negativo, respecto al ano base (1980). Asimismo, los grupos de tubérculos,
hortalizas y forrajes (33% del VBP) muestran un comportamiento declinante. Finalmente, el
grupo de leguminosas (12% del VBP, donde la soya en grano representa el 90%) registra una
conducta creciente (Véase Graflco 6). Todo ello indica que, en el caso de los cultivos agricoles,
soOlo existe un grupo con comportamiento ascendente, debido principalmente a la infiuencia
del grano de soya, que a partir de 1988 registra una dinamica acelerada en su produccién53,

Por lo tanto, se hace necesario explicar las razones por las cuales el sector agricola
registra ese tipo de comportamiento, teniendo en cuenta que la rigidez de éste, en el corto
plazo, no modifica sustancialmente sus niveles de produccién, pues éstos dependen
fundamentalmente de aspectos climatolégicos y de la existencia de incentivos que pueda
ofrecer la politica econémica general para determinar una eficiente asignacién de recursos.

En consecuencia, el efecto dela politicaeconémicatiene que ver, fundamentalmente, con
el grado de bienestar del productor agricola (que se mide a través de las variaciones en el valor
econémico del “cultivo” o “grupo de cultivos”) y el contexto bajo el cual se van a aplicar los
instrumentos pertinentes de la misma, considerando los factores exdgenos (evoluciones de
precios internacionales, disponibilidades de ahorro externo, tasas de interés, etc.), factores
estructurales (tenencia de la tierra, retraso tecnolégico, escasa productividad, manejo del
medio ambiente y recursos naturales, etc.) y, asimismo, los factores relacionados con la politica

53 Similar comportamiento se observa al evaluar las tasas de variacion trienales de la superficie cultivada. El andlisis de la superficie
se presenta mas adelante.
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econOmica sectorial a ser implementada y su gestion (idoneidad institucional, capacidad de
negociacién, margen de instrumentos, coherencia con la politica econémica general, duraciéon
e intensidad de su aplicacion, etc.).

En ese propésito, urge también remitir los enfoques y métodos, referidos al estudio y
proyeccién de las condiciones actuales del sector y a la prospeccién de escenarios futuros
deseados, hacia nuevos contextos de analisis y sintesis que respondan a los requerimientos de
la vislon sistémica que se propone. Sin embargo, ello pasa por una revision de los enfoques
aplicados hasta el presente en los procesos de diagnéstico sectorial y en la correspondiente
formulacién y diseino de las politicas, planes y programas.

A este respecto, se ha sostenido en secciones precedentes que el enfoque dicotémico,
tradicionalmente usado en la conduccién sectorial, debe dar paso a uno nuevo que se
presenta aqui como el enfoque sistémico; siendo necesario comprender los alcances y
limitaciones que el primero plantea, y las posibilidades y/o motivaciones para su reemplazo
por el segundo propuesto, a los efectos de su adecuada aplicacién a futuro.

XXIl. El Enfoque Dicotomico

Una revision de los principales documentos de caracter técnico que se han formulado
en las ultimas dos décadas —en diferentes circulos—, permite constatar visiones regularmente
aceptadas, fundadas en ciertos patrones de referenciay estereotipos que aflanzan y/o aluden
a las nociones de dualidad o dicotomia, en un intento por representar la heterogeneidad
estructural que "caracteriza a la agricultura boliviana®; dando lugar al establecimiento o uso
institucionalizado de categorias de analisis tales como las de “economia campesina” o
“agricultura tradicional” y “economia comercial o empresarial”, sin una evaluacién critica de
sus efectos practicos y/o connotaciones para la gestién y la politica sectorial.

La dualidad, como el gigno de las economias y sociedades, y como una recurrente
explicacién o justificaciébn de las condiciones de atraso, dependencia y subdesarrollo, bajo
las cuales vivia -y ain vive~ una gran mayoria de la poblacién en los paises latinoamericanos,
entre ellos Bolivia, induce a pensar que su solucién es una de las condiciones basicas para
que estos paises, y sus economias, puedan encaminarse por las sendas del progreso y el
desarrollo.
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De hecho, desde el planteamiento formulado por el expresidente del Banco Mundial,
Robert McNamara, en Nalrobi en 1973; cuando asigné al desarrollo rural el caracter
estratégico para hacer frente a la pobreza de los pequenos agricultores de paises
subdesarrollados, las inversiones comenzaron a distinguirse en dos tipos basicos: de
desarrollo agricola (economia comercial) y de desarrollo rural (economia campesina). En éste
ultimo, los aspectos de caracter social/asistencial llegaron a tener preponderancia sobre lo
técnico/productivo, en referencia a su rentabilidad econémica. Al mismo tiempo, se
desarroll6 una estructura metodolégica para distinguir entre una “economia campesina” y
otra “economia comercial”, a través de varios enfoques54 que diferencian las inversiones en
cuanto a los distintos tipos de sujetos (productores) hacia quienes ira orientada. (Véase
Grafico 7). Este planteamiento en su esencia refleja una realidad, pero también deja dudas
en cuanto a su aplicacién, pues aun subsiste el problema de la pobreza campesina, pese a

los ingentes recursos invertidos con este prop6siteS5.

En el caso boliviano, puede encontrarse este tipo de convicciones, luego de los procesos
de cambio y revolucién social operados a partir de 1952; que, en relaciéon con el sector
agricola, desencadenaron en el proceso de Reforma Agraria (1953), provocando la ruptura
con un modo de produccién y con unas relaciones sociales de caracter semifeudal. Esto
significé la eliminacién del trabajo gratuito y de servidumbre, ala vez que se creé la categoria
soclolégica -por cierto, eufemistica- de lo “campesino” (en sustitucién de lo “indio” o lo
“autéctono”), para representar la condicién social del habitante rural —considerando todos
los grupos étnicos—-, que luego de habérsele devuelto su derecho de ciudadania, debia
integrarse a la sociedad y economia del pais, de acuerdo con una politica implicita o explicita
de homogeneizacién social y cultural; y que, paradéjicamente, en los hechos, no fomentaba
su incorporacién a la actividad econémica de la sociedad en forma competitiva y eficiente.
Esto se ha visto refiejado en las actitudes prebendalistas o politicas asistencialistas de los
gobiernos, entre los anos ‘60 y ‘70, con respecto a las necesidades y requerimientos reales
de los productores “campesinos” y que continuaron hasta la década pasada. Aun hoy en dia,

54 Schejtman, Alexander. CEPAL. *Economia Campesina y Agricultura Empresarial’. Siglo XXI Editores. Tercera Edicién. México,
1986.
Zeballos, Hernan. Tipologla de la Economia Campesina en Bolivia®. Ministerio de Asuntos Campesinos y Agropecuarios. JUNAC.
La Paz, 1987.
Jordan, Fausto. ‘La Economia Campesina: Crisis, Reactivacién y Desarrollo®. ICA. San José de Costa Rica, 1989.

55 Véase al respecto Nico Van Niekerk "La Cooperacién Internacional y la Persistencia de la Pobreza en los Andes Bolivianos®* MTCH,
CEBEMO y UNITAS. La Paz, 1992.
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puede observarse la vigencia de ese tipo de politicas —que algunos analistas han llegado a
denominar como “anti-campesinas”56-, en medio de corrientes de cambio que permiten
vislumbrar la necesidad de reconceptualizar ciertos principios, categorias y relaciones acerca
de la economia agricola y el medio rural.

A partir de los planes de desarrollo, que se formularon con caracter previo a la revolucion
nacional —el Plan Bohan, entre los mas importantes—, se perfil6 una ampliacién de la frontera
agricola del pais, que debia contribuir a los propésitos de sustitucién de importaciones y al
logro de la autosuficiencia alimentaria. Se trataba de una estrategia integral de desarrollo,
que debia promover la migracién hacia el oriente, facilitada por la construccién de la carretera
Cochabamba-Santa Cruz, puesto que el pais no s6lo comenzaba a explorar sus recursos
petroliferos y gasiferos, sino que también contaba con tierras ubérrimas en los llanos de Santa
Cruz. Todos estos aspectos, crearon espacios econémicos importantes. Es asi, que desde el
punto de vista del sector, se logré el autoabastecimiento de azicar y arroz (con importante
inversion eninfraestructuraagroindustrial), que dinamiz6 otras actividades sectoriales productivas
y de servicios. Asi, en el caso del sector agricola del oriente del pais, se di6 espacio para el
establecimiento de una agricultura de caracter predominantemente extensivo con elementos
de modemidad, siendo algunos de éstos la orientacién de la produccién bajo criterios de
tecnificacion y orientaciéon hacia el mercado y, en algan grado, de aptitud empresarial.

Este fendmeno, diametralmente opuesto a los patrones de organizacion productiva, en
términos de escalas y I6gicas de manejo vigente en ei altiplano y los valies; di6 los argumentos
necesarios a los pensadores y analistas, para ver y comprender la agricultura a través de una
dicotomia o dualidad expresada en los dos tipos de economia, una “campesina o tradicional”
y otra “comercial 0 modema”.

En el caso de la "economia campesina®“, se instituyé una categoria predominantemente
sociolégica, que se ha asociado con la agricultura tradicional de las regiones occidentales del
pais; esto es, del altiplano y valles. A estos sistemas productivos se les atribuyen caracteristicas
de baja productividad e ineficiencia, prevalencia de técnicas arcaicas, escasa articulacién al
mercado, produccién de autosubsistencia y minifundio; entre otras. Ello, precisamente, ha

56 Véase por ejemplo Roberto Laserna “Estrategias para el Sector Agropecuario en Cochabamba en el Marco del Desarrollo Rural°®.
Seminario Taller. Cochabamba, 1992; y Fernando Untoja en su argumentacion sobre este tema, planteada en el Foro de ILDIS
sobre ‘Lo Pluri-Multi*. (1993).
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tendido a reforzar ideas prejuiciosas acerca del comportamiento econémico carente de
iniciativa y competitividad, y poco proclive al cambio; aunque, en forma contradictoria, se le
reconoce ser el principal abastecedor de alimentos. Estos conceptos, por una parte, ante los
diagnésticos de pobreza y exclusion en el medio rural, han condicionado la adopcién de
actitudes simplistas y paralizantes, que reducen las posibilidades de aprovechar las
potencialidades de la economia campesina. En otros, han lievado a profundizar la dicotomia
a través de soluciones duales, que refuerzan mas la existencia de dos mundos: el modemo
y el tradicional.

En el segundo caso, se confronta a la agricultura campesina con otra categoria de
caracter econémico; es decir, con una agricultura comercial o modema, que como se ha
mencionado anteriormente, se ha desarrollado fundamentalmente sobre principios de
economia mercantil y empresarial. En este sentido, los primeros esfuerzos por aprovechar el
potencial de las tierras bajas, se basaron en los cultivos de la caia de azicar y el arroz;
habiendo generado el primero -bajo el manto estatal, a través de la Corporacién Boliviana de
Fomento- una dinamica econémica regionai, generadora de excedentes y agregadora de
valor. En el caso del arroz, se fueron incorporando nuevos segmentos o grupos de
productores tanto locales como colonos de otras regiones del pais —a través de los procesos
migratorios-, asi como colonias extranjeras (japonesas); llegando a ser predominante la
presencia de estos actores en el ambito agricola, bajo distintas lI6gicas de produccién y
modalidades de insercién en el mercado.

Esta vision ha afectado particularmente la situacion de la llamada “agricultura campesina”,
puesto que en términos de la definicion de politicas y de las acciones sectoriales que se
plantearon, resulté ser casi siempre diferenciada y sesgada en favor de la llamada
“agricultura comercial®. Todo el andamiaje de la institucionalidad sectorial, mostr6 lo
prejuicioso que llegb a ser su desempeio para encarar los problemas del sector denominado
campesino. A éste se le asocié con lo ineficiente, asumiendo que se trataba de una economia
arcaica y ruralista, sin valorizar o comprender otros elementos, como el caracter de
reciprocidad y solidaridad, y la minimizacién de riesgo a través de la diversificaciéon de la
produccion (rotacién y asociacion de cultivos).

Por otra parte, debido al mayor dinamismo aparente o a la mayor capacidad relativa de
negociaclon y gestion de los agentes econémicos del sector llamado comercial; el aparato
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institucional —al mismo tiempo que asumio un diletantismo o una actitud inmovilizante frente
alosretos de los sectores tradicionales- volc6 mas su atencion, esfuerzos y recursos financieros
hacia ellos; basandose en la asociacion de lo modemo y comercial con lo eficiente, sin
percatarse de la coexistencia de productores -grandes, medianos y pequefios-, que en
conjunto, tienen un caracter muchas veces destructivo o depredador de la base natural, en su
incesante afan de expansion de frontera a costa de la sostenibilidad futura de su patron
productivo.

En téminos generales, se acentué el grado de heterogeneidad que se deseaba
reducir, pues se di6 pie a tratamientos desiguales que entrafaban una carencia de
neutralidad de las polfticas; ampliando la brecha entre las estructuras productivas
asociadas a ambos tipos de agriculturay agravando la problematica que se pretendiaresolver.
Por ello, es tiempo, tal vez, de reconocer que esta manera dual de ver las cosas, no es
suficiente frente a los cambios que se suscitan en la dinamica econémica global y del pais.

Para una demostracion elemental de estas consideraciones, puede observarse el tipo de
analisis al que conduce el manejo de esa dualidad. En ese entendido, si se cuantifica el
comportamiento de las denominadas “agricultura campesina” y “agricultura comercial”, a
través de la elaboracion del indice de la evolucion de la superficie cultivada y del VBP, durante
los altimos 15 anos (Véase Gréfico 8); se encuentra que en la primera mitad del periodo, ambos
sectores apenas se diferencian y mas bien, transitan por vias paralelas. Sin embargo, a partir
de 1988 se destaca la dinamica de la “agricultura comercial” y la evolucion de la "agricultura
campesina” se mantiene casi constante durante el periodo de analisis, mostrando un
comportamiento relativamente estacionario y declinante, porque durante los tltimos catorce
anos, la participacién de ésta en el total del VBP agricola, disminuy6 del 85% promedio entre
1980-84, al 74% entre 1990-94 ~tasa de variacion negativa del 12%-. Asimismo, el porcentaje
de participacién de la “economia comercial” en el total del VBP agricola, aumento de 14% entre
1980-84, al 25% en el periodo 1990-94 ~tasa de variacion positiva del 78%-.

Esta situacion parece no ser distinta cuando se analiza el VBP segun el destino de la
producciodn, el cual no se relaciona necesariamente con los tipos de sistema productivo o de
productor, y ademas aisla el factor geografico. Surge entonces, una forma diferente de
estudiar el fenébmeno econémico productivo, pues en este caso, la evolucion del indice de
VBP para los bienes exportables y de consumo interno, muestra una dinamica que explica con
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mayor aproximacion, la aptitud competitiva de los cultivos o productos en el contexto de una
economia abierta; refiejando una orientacién exportadora que se incrementa, sin afectar la
produccién destinada al consumo interno y se mantiene con una tendencia levemente
invariable en el tiempo (Véase Qrafico 9). Cabe preguntar, si ello tiene alguna significaciéon
para el productor “campesino”, o si es sélo para el productor “comercial” (continuando con
los términos del enfoque dicotomico).

De acuerdo con la visién dicotémica, que atribuye a lo “comercial” un sentido eficiente,
de reaccién ante las senales del mercado y/o asuncion de riesgo empresarial ante las
tendencias de comercio externo; juzga a lo “campesino”, ineficiente e impavido frente a los
cambios u oportunidades que hoy provee la economia de mercado. En ese caso, s6lo tendrian
que estar refiejados en el indice, los productos de ia economia “comercial” y; ademas, so6lo
del oriente del pais. Sin embargo, el indice del VBP segiin el destino de la produccion,
incorpora productos que antes, por la vision dicotobmica, habrian sido excluidos y que ahora
muestran su ubicacién y valor propio para ser tomados en cuenta en todo analisis, basandose
en principios de economiamodema. De la observacién anterior, surge la siguiente interrogante
Zhasta dénde el estereotipo desarrollado de dicotomia en la agricultura boliviana, que
deja una especie de mensaje autocompasivo acerca de la “economfia campesina”, es
vialido en el nuevo estilo de desarrollo adoptado por Bolivia?

Para corroborar o ampliar el alcance de la inquietud precedente, basta con observar el
comportamiento de las exportaciones agricolas (Véase Qrafico 9). Entre 1985 y 1989, las
exportaciones agricolas se incrementaron en 11% y entre 1990-94 en 27%, pasando las
mismas de $us. 224.0 millones en 1990 a $us. 311.8 millones en 1994, representando ei
31% de las exportaciones totales del pais. Pero lo mas importante, es que se estan
comercializando productos en mercados extemos, provenientes del ambito de la “agricultura
campesina”; por ejemplo, quinua, hortalizas y otros. Esto significa, que también los productos
del ambito “campesino”, pueden ser tan comerciales como los del llamado ambito “moderno
o empresarial”. De hecho, se presentan algunas iniciativas al interior de la “economia
campesina”, que empiezan a aprovechar las oportunidades de la apertura comercial.

Desde esta perspectiva critica, y con el propésito de reorientar en forma estratégica los
cambios en el sector agricola -independientemente de si es comercial o campesino-, es
necesario identificar la actividad productiva, a partir de la unidad de analisis que es el “cultivo”
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o “grupo de cultivos”; definiendo las oportunidades (potencialidades) que registra y si éstas
son susceptibles de ser maximizadas y consolidadas para su desarrollo y crecimiento
econoémico. Por otra parte, es conveniente identificar a nivel de “cultivo” o “grupo de cultivos”,
las limitaciones (restricciones) sobre las cuales es necesario actuar, minimizando sus efectos
negativos.

XXIIl. El Enfoque Sistémico

Es prioritario comprender que los sistemas econémicos y los sistemas agricolas, entre
ellos, son sistemas abiertos; y que como tales, interactiian con otros existentes, tanto en la
esferareal como en la esfera intangible de la economia, la sociedad y la naturaleza. De hecho,
es la interaccion o el dinamismo, lo que permite ver la réalidad de las cosas y los fenémenos
que se suscitan en la vida. Esta conviccion nace de una nueva vision epistemolégica de las
ciencias, que reafirma la necesidad de estudiar las totalidades o los conjuntos
complejos para entender el comportamiento de las partes; al mismo tiempo, se
estudia el desempeiio de las partes o elementos en relacién a la totalidad o unidad,
y se integra como algo méas que una suma de ellas, definiéndolas como objeto de
estudio o conocimiento.

Esta visién, no surge, sino de un vacio conceptual que hasta hace muy poco ha
ofuscado ia mira de los conductores en su intento por buscar respuestas a.la problematica
del medio rural, ligada en gran medida a la actividad agricola, y que al haberse concebido
desde de una 6ptica fragmentaria y cerrada en si misma - ruralista, en cuanto a su alcance;
reduccionista, en su idea dicotémica de lo tradicional y lo modermo, como opuestos;
proyectista, en su orientacion de invertir en lo “micro” y disperso, sin importar las
necesidades o prioridades, y menos las complementariedades; y, abiertamente asistencialista
en su filosofia e instrumentalizacion- acarre6 mas resistencias que adhesiones, y cre6 mas
frustraciones que esperanzas. La nocién de que la pobreza era iinicamente una cuestion
social, cuya solucion residia en dotar de servicios basicos, suplir ciertas carencias e
implementar acciones de caracter filantrépico y coyuntural, con la finalidad de elevar la
calidad de vida del habitante rural, fue un fracaso estrepitoso en términos sociales y politicos.
Pero lo fue mucho mas, en términos econémicos, puesto que no sélo perturb6 o distorsion6
la produccién agricola debido a las donaciones alimentarias externas, que significaron un
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desincentivo real, sino que también instauré actitudes autosubestimantes entre los

“beneficiarios” de esa asistencia.

Por tanto, lo importante desde una 6ptica sistémica es el aflanzamiento de las
politicas sectoriales que refuercen o estimulen las concepciones y los intentos
orientados a la transformacién de los sistemas productivos. considerando, para tal
efecto, el desarrollo completo e integrado de la cadena productiva del cultivo o
producto.

El potencial del analisis por producto o cultivo y sus interrelaciones, reside en la
posibilidad de abordar de una manera integral y profunda, la situaciéon y condiciones bajo las
que se desenvuelve el proceso productivo y econdmico- comercial, la posiciéon en que se
encuentra respecto de otros y sus perspectivas o ventajas; desde de un punto de vista
estrictamente agronémico o técnico -incluyendo, en este caso, una Optica ambiental o
ecoldgica-, pasando por consideraciones de caracter organizacional y social, asi como de
orden tecnolégico, con criterios econémicos y comerciales. En otras palabras, se trata de
una opcién que permite tomar en cuenta todos los aspectos que afectan su
desempeiio y de esa manera, advertir las oportunidades y amenazas para los cultivos
en diversos escenarios; que pueden tenmer una gravitacién importante para los
productores a la hora de definir cursos de accién posible, con miras a una mayor
orientacién al mercado, basada en la eficiencia productiva que les permita una oferta
de calidad, acceso oportuho y competitivo a los mercados, la bsqueda de mayor
rentabilidad econémica y, en definitiva, trabajar en pos del incremento de sus

ingresos.

El andlisis estratégico de las oportunidades y amenazas, debe ser complementado
con el relevamiento de las fortalezas y debilidades. El conjunto de estos elementos,
constituye la base distintiva del enfoque integral o sistémico, el sentido de que
destaca las secuencias de la cadena productiva, permite establecer la posible condicién
o potencialidad aparente y en rigor, el comportamiento econémico, propiamente dicho, en
un momento del tiempo. De ese modo, es posible detectar las alternativas de un cultivo o
grupo de éstos, a la luz de la evaluaciéon sobre su grado de dinamismo o estancamiento,
obtenida a través de una lectura objetiva de indicadores econémicos (variacién de precios,
superficie cultivada, rendimientos, etc.) en el tiempo.
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El andlisis por producto o cuitivo, inicialmente alude al comportamiento aparente
“técnico-productivo”. Una vez efectuada esta evaluacién, se incorpora el anilisis de
variables relacionadas con las condiciones socio- econémicas y productivas (suelos,
tecnologia, tenencia, tamaio de unidad productiva, mano de obra, etc); a partir de lo cual,
se deben establecer las causas de dicho comportamiento, para luego definir las
posibles lineas de accién macrosectoriales, reconocfendo la necesidad de
instrumentalizarias, bajo distintas modalidades y con diferentes énfasis o grados de
intensidad. Estas deben ser apropiadas a las necesidades o demandas del productor,
tomando en cuenta los requerimientos técnicos, econémicos y ecologicos del cultivo, y las
condicionesy escalas 6ptimas, susceptibles de garantizar la rentabilidad y sustentabilidad de
los procesos productivos.

Este enfoque, ademéas de ser un elemento del diseo estratégico global, debera
contribuir al conjunto de la esfera institucional —sea ésta del ambito gubemamental o civil-
. de modo fundamental, para encauzar los procesos de negociacién y concertacién entre
los agentes econémicos involucrados.

El enfoque sistémico, visto como un proceso de gestién, tiene en efecto, un alto
valor prospectivo y a la vez, una connotacién definida en términos de su valor
propositivo, como se ha senalado en lineas precedentes. Ello nace del hecho, que tanto
los agentes institucionales como los actores productivos, particularmente éstos titimos,
saben que, actuando en un contexto de mercado, se deben encaminar las decisiones de
produccién, en funcién de la informacién registrada en el tiempo. Algunos lo hacen
segun su observacién empirica y otros, sobre la base de sistemas de informacién; pero lo
que todos consideran clave, es la variable ingreso en el tiempo, que depende principalmente
de los precios a corto plazo y ios cambios tecnolégicos a mediano o largo plazo; sin
embargo, en ambas dimensiones, existe una gran dependencia respecto a las condiciones
climaticas.

Por ejemplo, el proceso de toma de decisiones esta influenciado objetivamente,
a través de la variable precio, por cuanto afecta a los procesos de inversién y de
gestién. En el fondo de toda la problematica del sector agricola y de su gestion institucional
o productiva, subyace la preocupaciéon central de todo agente econémico, por buscar
opciones viables de solucién, para asumir expectativas ciertas y minimizar riesgos.
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Una de las nuevas tareas de la planificacion a futuro sera, precisamente, la elaboracion
de diversos escenarios de accion y el seguimiento de las tendencias de cambio, en los planos
que afectan el desenvolvimiento sectorial (tecnologia, mercados internos, nichos de
exportacion, pautas de consumo y gasto externo, relaciones econémicas internacionales,
entre otras); identificando las articulaciones y complementariedades con otros sectores y
actividades, a nivel interno y extermo. Para ésto, es necesario desarrollar capacidades de
gestion sectorial y de formulacion de politicas, creando: i) una masa critica humana de alto
nivel técnico y competente: ii) una base adecuada de sistemas de informacién y iil)
redes de sistemas integrados, intra e intersectoriales, a partir de las cuales se ejercera
un monitoreo permanente. creativo y dinamico.

Es en este marco contextual, emergen los valores de la produccién o los sistemas de
caracter polivalente, fiexible y adaptativo; dentro de ciertos rangos a corto plazo, pero de
mayor margen a mediano y largo plazo. Desde luego, los agentes en la esfera institucional y
productiva tienen ante si, enormes retos, pues deben estar predispuestos a intervenir en las
fases de analisis, planificacion, disefoy formulacién de politicas y mecanismos instrumentales;
acordes con los requerimientos y especificidades de la produccién, distribucién y
comercializacion u otras fases de la cadena. Igualmente, deben evaluar el impacto de dichos
procesos, lo cual implica mayor concentraciéon de esfuerzos y desarrollo de destrezas y
aptitudes entre los directos actores involucrados; en el caso de algunos segmentos mayoritarios,
se debe establecer o introducir los cédigos de una nueva modemidad.

A su vez, estos nuevos patrones de desempeiio parecen demandar diferentes esquemas
0 modelos de organizacién institucional y productiva (econ6mica y comercial), entre otros
aspectos, que constituyen otra faceta posible y deseable de articulacion e intermediacién de
intereses y aspiraciones del conjunto de actores sociales y econémicos. El pais cuenta ahora,
con un vector de integraclon, en todo su alcance y potencial: la participacién popular. Pero
también, ha iniciado un proceso, que aunque provee de nuevos elementos para el desarrollo
de la gestion institucional y sectorial, plantea igualmente, nuevos desafios para su

reordenamiento global: la descentralizacién administrativa.

Por tanto, una primera aproximaciéon importante, en cuanto a las perspectivas que
ofrece este enfoque, puede obtenerse mediante el analisis de un conjunto de indicadores
objetivos, que permiten relacionar las variables clave para la evaluacion o ponderacion,
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acerca del comportamiento aparente de los cultivos o productos, sobre la base de datos e
informes que periédicamente deben relevarse y procesarse. En una segunda fase de este
proceso, se propone establecer y desarrollar practicas operativas regulares de verificacion y
monitoreo in situ, que conduzcan a la valoracion del estado de situacién; asi como las
condiciones, causas o efectos que expliquen la potencialidad o vulnerabilidad de dichos
cultivos o productos del agro.

En principio, es posible proponer una altemativa de analisis de los productos o cultivos,
de acuerdo con sucomportamiento econémicoy técnico-productivo observado. Esta comienza
con la identificacién o clasificaciéon de cuatro categorias de cultivos o productos: dinamicos,
estacionarios, nacientes y declinantes. Y a partir de ello, se aplican los instrumentos de la
planificacién prospectiva, para posibilitar la definicién de las diferentes estrategias segun tipo
de producto, cultivo y especie ganadera. Finalmente, se disefian acciones de consolidacién,
recuperacion y potenciamiento; considerando para ello las caracteristicas esenclales del
producto y las prioridades o requerimientos de los productores involucrados.

En sintesis, los pasos iniciales del proceso de planificacién prospectiva, pueden
esquematizarse como sigue:

- Evaluacién del Comportamiento Aparente.
- Elaboracién de la Matriz de Informacién.

- Desarrollo del Andlisis de Situacién.

-~  Formulacién del Diagnéstico Estratégico.

En el ampiio contexto de las tendencias de cambio mundial y, de las particularidades
de la region y los paises, donde se vienen impulsando transformaciones en los diversos
o6rdenes de actividad, desde el punto de vista de la actividad agricola y de su interaccion con
otras en el desarroilo del medio rural, los cambios que se le plantean al sector a futuro se
presentan como procesos de alta complejidad e incertidumbre, cuando no con signos de
ambiguedad. Mas atin, éstos se inician con una reorientacion de las politicas econémicas y
sectoriales, y la introduccion de enfoques y esquemas conceptuales renovados de gestion
institucional; y es alli donde residen sus desafios mayores, pero también sus mejores
perspectivas de desarrollo.
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XXIV. Introduccion al Método

Este planteamiento metodolégico ofrece un marco de referencia descriptivo y
analitico para identificar los principales aspectos de la planificacién prospectiva definida en
el Capitulo Dos dei presente documento. Asimismo, se considera que los elementos que
se abordan son el punto de partida para seguir Investigando en esta area.

Asumiendo el proceso de la pianificacién prospectiva, inicialmente, es importante
destacar la dinamica de comportamiento del cultivo, producto o especie ganadera, a través
de variabies econ6micas objetivas, para conocer las tendencias de desarrollo que en éstos
se viene imprimiendo y que pueden dar lugar a importantes analisis técnico—productivos;
poslbles de llevarse a cabo medlante el uso de matrices, modelos de simulacién y prediccion,
diseino de instrumentos para el analisis, evaluaciobn de costo-beneficio y herramientas
complementarias de decision, tales como la evaluaclén econémica y social, evaluacién de
Impacto ambiental o auditorias ambientales, seleccién de tecnologias y otros que contribuyan
a priorizar la inverslon y optimlzar la asignacion de recursos.

En esta perspectiva, y con el prop6sito de orientar los cambios en la agricultura en
general, conviene Identificar las fortalezas y oportunidades, directas e indirectas, que existen
y son susceptibles de maximizar y consolidar para el desarrollo econé6mico del cuiltlvo,
producto o especie ganadera. Sin embargo, y por la misma razén, también es conveniente
identlficar las debilidades y amenazas sobre las cuales actuar minimizando sus efectos
negativos.

XXV. Comportamiento Aparente

Consiste esencialmente, en establecer los patrones de comportamiento que registran
los cultivos o productos en el tiempo, medidos en términos de indicadores objetivos (Valor
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Bruto de Producccién -VBP-, Superficie, Rendimiento, y otros) de la produccién agricola,
pecuaria, silvicola, etc., que determinan la posicién relativa del producto o de un grupo de

ellos en el contexto general.

A partir de los indicadores objetivo, en este caso el VBP, se determina la Tasa de
Variacién Promedio Nacional del VBP Total definida en (1):

(1) T. V., = ( 2 _1)x100

donde,
T.V. : Tasa de Variacion Promedio Nacional del VBT Total.
VBP : Valor Bruto de Produccién del cultivo i en el periodo j, j=1...n

Del mismo modo, es necesario cuantificar la tasa de variacién por cultivo, expresada
en (2):

VBP, |
(2) tv,= (———-1)x100

VBP, ,,

donde,
t.v.; : Tasa de variacién del cultivo i.

A partir de (2), se tiene la posibilidad de comparar —en forma discreta y continua-y
seleccionar aquellos cultivos que registren unatasa de crecimiento o variacion mayor o menor
a la Variacién Promedio Nacional del VBP, calculada a través de (1) e indistintamente, hacer
comparaciones amplias entre cultivos y/o grupos de cultivos, productos y especies pecuarias,
que permitan identificar elementos de interés para desarrollar andlisis mas puntuales57.

57 Lo propio se puede elaborar a partir de las variables rendimiento, volumen de produccién y superficie cultivada.
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El alcance de (1) y (2) es descriptivo y esta dirigido a recapitular el comportamiento
aparente del cultivo, producto y/o especie ganadera, sin referirse a los factores que expliquen
dicha potencialidad, usando un sencillo marco de trabajo aritmético matricial. Es decir, que
la utilizacién de (1) y (2) brinda un marco de referencia descriptivo y sintético, para empezar
a identificar y evaluar el comportamiento histérico y reciente de los cuiltivos, a través de
indicadores objetivos. Ello significa, que el analisis del comportamiento aparente, no
proporciona informacién especifica sobre las causas que repercuten en ese comportamiento.

XXVI. Método Analitico

Eltrabajo aritmético matricial através de (1) y (2), permite el analisis de las potencialidades
de los cultivos, diferenciandolos entre dinamicos, estacionarios, declinantes y nacientes:

Cultivos Dinamicos (A): Son los que tienen unatasa de crecimiento o un comportamiento
sostenido, por encima o mejor que el promedio nacional.

Cultivos Estacionarios (B): Registran un comportamiento mayor a cero, pero por
debajo del promedio nacional, con variacién constante y/o decreciente en el tiempo.

Cultivos Nacientes (C): Presentan una dinamica creciente superior alamedia nacional,
pero sélo en el ultimo tramo de analisis; es decir, que en los primeros periodos o
intermedios han registrado un comportamiento declinante o estacionario.

Cultivos Declinantes (D): Presentan tasas de crecimiento menores que cero y
obviamente inferiores al promedio nacional; es decir, con tendencias claramente
decrecientes.

Las cuatro categorias definidas anteriormente, sirven paraidentificar las potencialidades
aparentes de los cultivos o productos. Para el presente trabajo, se considero el periodo 1980-
1994, de acuerdo al siguiente procedimiento:

i) Se calcularon promedios trianuales para cada una de las variables investigadas; es decir,
1980/1982, 1983/1985, 1986/1988, 1989/1991 y 1992/1994, para suavizar los
factores coyunturales que afectan a la produccion.
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ii) Se estlmaron las tasas de crecimiento para todos y cada uno de los cultivos, y para el
total del sector agricola, en los siguientes periodos: 1992/94 y 1980/82; es decir, entre
el ultimo y primer periodo. Luego se han considerado los trienlos 1983/85 y 1980/82;
1986/88 y 1983/85; 1989/91 y 1986/88; 1992/94 y 1989/91.

liiy Comparando latasa de crecimiento de cualquier cultivo, con la tasa promedlo nacional,
se califico (A), (B), (C) o (D); utilizando el criterio descrito anteriormente.

iv) Elcomportamiento aparente del cultivo en todo el periodo, se obtuvo dando mayor peso
al ultimo tramo, porque determina su comportamiento actual. Ademas, a fin de conocer
su evolucién en el tiempo, se realizé un analisis discreto, comparando el ultimo con el
primer periodo de analisis. Posteriormente, se cuantificaron las variaciones de los
periodos intermedios, para identificar situaclones coyunturales. En caso de presentarse
calificaciones discrepantes, entre extremos, se promedio6 a la categoria intermedia, y en
el caso de presentarse alternativas de clasificacion (A) y (B) 6 (B) y (D), se clasific6 como

(B) 6 (D), respectivamente.

Este analisis, implicitamente, esta mostrando la eficiencia dinamica de algunos cultivos
y especies ganaderas a través de la productividad multifactorial, entendida como el cociente
entre la produccién total y el total de los factores productivos concurrentes, entre ellos la
mano de obra, la tierra, el capital y otros factores no convencionales como son la educacién
de los productores, la investigacion y la extensién. Sin embargo, debido a la dificultad de
encontrar instrumentos confiables de medicién de los factores de produccién no
convencionales, es que se recurre a la utilizaclon de estimadores de productividad como son
el VBP por unidad de trabajo o por insumo utilizado, relaciébn beneficio—costo, etc. En
consecuencia, existe la necesidad de que este enfoque inlcial debe ser complementado con

mayor informacién y analisis.

Por lo tanto, a partir de los cuatro ambitos definidos, es necesario identificar los
principales eslabonamlentos técnico-comerciales de cada uno de los cultivos, productos y
especies ganaderas, a través de dos fichas técnicas que se denominan Matriz de Informacién
y Matriz de Analisis de Situacion.
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XXVIl. Matriz de Informacion

Tiene el objetivo de proveer informacién sistematizada y validada sobre las variables
técnicas, sociales y econdmicas que explican las causas del Comportamiento Aparente de los
cultivos y de la produccién pecuaria, proporcionando un marco cualltatlvo y cuantitativo, que
posibilite identificar y definir las prioridades y todos los demas componentes del sistema de
planificacién sectorial e inteligencia econémica, y que permita proponer instrumentos de
politica estratégica—prospectiva que se retroalimentaran con los de planificacion participativa
y transaccional.

Para esto, se hace necesario desarrollar una base de datos sobre la estructura, evoluclén
y caracteristicas principales de los cultlvos, grupos de cultivos, y especles ganaderas. Los
datos presentados en esta matriz deben allmentar a la Matriz de Analisis de Situacién para una
posterior identificacién de areas posibles de acclon y su evaluacion.

Algunas de las variables que deberia contemplar la Matriz de Informacién, son las
siguientes:

Generales:

- Suelos y clima necesarios para el desarrollo de los cultivos y ganados.

- Evolucién historica de la superficie cultivada, produccién, rendimientos, valor
bruto, valor agregado.

- Evoluclén histérica del hato ganadero, produccién de carnes y derivados, valor
bruto, valor agregado.

- Locallzaclén de los cultivos y ganado segiin Departamentos, Provincias, Zonas de
Produccién y Municipios.

- Uso de capital, mano de obra, maquinaria y otros.

- Aporte nutricional.

Tecnologia (Sostenibilidad)

- Generacién y transferencia de tecnologia.
- Practicas culturales.
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- Practicas de manejo de ganado y pastos.

- Plagas y enfermedades, sanidad vegetal y animal.

- Efectos sobre los recursos naturales y medio ambiente (degradaci6on, erosion,
deforestacion).

- Susceptibilidad a factores naturales adversos.

Sociales (Equidad)

- Tenencia de la tierra y tamaio de las unidades de produccion.

- Organizacién institucional estatal y privada. Numero y caracteristicas de las
organizaciones de los productores.

- Legislacion mas relevante. Normas y regimenes de regulacién sobre la actividad
agropecuaria.

- Disponibilidad y utilizacion de mano de obra, estacionalidad.

Econémicas (Competitividad)

- Sistemas de informacién sobre precios y mercados.

- Importancia regional de los cultivos y ganado en el VBP y otras variables.
- Costos de produccién. Relacion beneficio/costo.

- Uso y disponibilidad de capital. Crédito.

- Cuentas de oferta/utilizacién.

- Balance alimentario nutricional.

- Proyeccion de la oferta y de la demanda.

Datos del (los) productos (s). sobre su desempeiio en el mercado interno

- Acceso a servicios de acopio y almacenamiento.

- Transporte.

- Canales de comercializacién, mercados.

- Evolucién de los precios a nivel de productor, mayorista, minorista.
- Distorsiones internas de precios y mercados .

- Capacidad comercial y financiera de los productores.

- Crédito.
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- Organizacién de la comercializacion.
- Transformacion.

- Aspectos relativos a las caracteristicas particulares o normas de producto.
Datos del (los) productos(s), sobre su desempeiio en el comercio exterior

- Exportaciones e Importaciones (valor y volumen).

- Precios internacionales.

- Politicas de promocién generales y especificas.

- Discriminacién de precios.

- Oportunldades comerciales aisladas o de dificil repeticion.

- Medidas Arancelarias y para-arancelarias. Barreras comerciales.

XXVII. Matriz de Analisis de Situacion

Esta matriz tiene el propésito de identificar elementos clave que brinden una vision
integrada de la situacién de un cultivo o grupo de cultivos a lo largo de toda la cadena
productiva; es decir, desde la produccion, oferta primaria, transformacién y comercializacion,
hasta el andlisis de la demanda. De esta forma es posible identificar las fortalezas y
oportunidades asi como de las debilidades y amenazas que presentan. Asimismo, ayuda a
precisar los rasgos mas importantes que afectan al desarrollo de los rubros productivos
pecuarios y agricolas.

Una de las ventajas de este tipo de analisis es que facilita el proceso de didlogo con
los subsectores, ya que, tanto para la construccién de la matriz como para la elaboracién
de las conclusiones y definicién de estrategias, es imprescindible contar con insumos
aportados por organizaciones privadas y gubernamentales, asociaciones de productores y
técnlcos involucrados directamente con la produccién y comercializacion de cada uno de

los rubros.

Cada uno de los elementos que forman parte de la matriz de analisis de situacion se
definen de la siguiente forma:
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i) Fortalezas: Son el conjunto de condiciones ya existentes o disponibles, favorables al

desarrollo del proceso productivo.

ii) Oportunidades: Son el conjunto de condiciones potencialmente favorables o
susceptibles de beneficiar al desarrollo del sistema productivo.

ili) Amenazas: Son el conjunto de condiciones desfavorables o de alto riesgo que ponen
en peligro la viabilidad o la sostenibilidad del sistema productivo.

iv) Debilidades: Son el conjunto de condiciones existentes de caracter restrictivo o

limitante en el presente.

Convieneindicar quelas fortalezas y oportunidades, asi como las amenazasy debilidades,
son conceptos que expresan realidades relativas, las cuales, bajo ciertas acciones, son
susceptibles de ser modificadas. En definitiva, estos elementos son los que brindaran,
posteriormente, las pautas para definir las estrategias y los instrumentos de la politica

sectorial.

XXIX. Manejo de la Matriz de Analisis

Esta matriz es de doble lectura o “doble salida”, una lectura horizontal y otra vertical.
La lectura horizontal, permite conocer aspectos relevantes que infiuyen en el desempeiio de
un producto, como las ventajas que estan slendo aprovechadas por los productores
—fortalezas—; espacios abiertos, que eventualmente pueden ser aprovechados para el
desenvolvimiento del producto —oportunidades—; factores importantes que restringen la
posibilidad de crecimiento —debilidades—; y por ultimo, situaciones, que potencialmente
pueden darse y que significan una grave amenaza, que, de no tomarse en cuenta, puede
afectar negativamente a la produccién -amenazas—.

La lectura vertical, identifica elementos comunes a varios rubros, agrupados por areas
tematicas, (mercados, tecnologia, recursos naturales, etc.), que deben ser utllizados para la
definicibn posterior de lineamlentos de politica, orientados a resolver limitaciones e
incentivar fortalezas.
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El analisis de esta matriz, debera considerar, al menos, los siguientes aspectos:

i) Tecnolégicos

- Manejo de Recursos Naturales.

- Disponibilidady acceso a las fuentes de generacidny transferencia de tecnologias.
Eficiencia técnica y econémica.

- Provisién y uso semillas. Variedades.

- Fuentes y usos de agua para riego.

- Rendimientos obtenidos.

- Uso y disponibilidad de insumos nacionales e importados.

- Vulnerabilidad a factores climaticos adversos.

ii) Sociales

- Analisis de las formas de tenencia de la tierra y tamaio de las unidades de
produccién

- Andlisis de la organizacion institucional publica y privada. Poder de concertacién
y negociacién.

- Numero y caracteristicas de las organizaciones de los productores.

- Legislacién mas relevante. Normas y regimenes de regulacién sobre la actividad
agropecuaria.

- Analisis de la disponibilidad y utilizaci6én de mano de obra, estacionalidad.

- Aporte nutricional e influencia en la Seguridad Alimentaria nacional.

iii) Econ6émicos

- Estructura de mercado, evolucién de la oferta y de la demanda.

- Evolucién y comportamiento de los precios y mercados.

- Analisis de Competitividad. Nivel de competencia interna y externa.
- Estructura de los costos de produccién.

- Analisis de rentabilidad.

- Modiflcaciones arancelarias y su impacto.

- Disponibilidad y acceso y costo del crédito.

- Indices e indicadores pertinentes.
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Es importante tomar en cuenta que si bien existen areas comunes de acci6n, los
instrumentos o medidas de intervencion deben, necesariamente, ser priorizados para la
asignacion de recursos econémicos, partiendo de su comportamiento en el tiempo, segiin se
quiera aprovechar las potencialidades de los cultivos dinamicos o nacientes, o bien, revertir
la situacion de estancamiento y declinacién de los clasificados en estas categorias. Para ello,
se requiere del concurso concertado de los agentes involucrados en las actividades productivas
adiferentes niveles, como son los productores, las instituciones de apoyo a la produccién y las
instancias publicas de planificacién. Este punto, resalta la nocién de la planificacién participativa
y de la transaccional, planteados en el Capitulo Dos del presente documento.

Es necesario indicar, que éste procedimiento metodolégico no debe ser aplicado
exclusivamente bajo una dimensién nacional, sino fundamentalmente, debe procurar llegar
a nivel de municipio, aprovechando el nuevo marco legal vigente en el pais.

Finalmente, existe otro aspecto importante, que debe ser tomado en cuentay se
expresa a través de la evaluacién ex-ante de los resultados que se esperan obtener a través
de la aplicacién de politicas como resultado de la planificacién estratégica (prospectiva,
participativa y transaccional). Por esto, es sentida la necesidad de evaluar sus posibles
resultados esperados; es decir, si tienen los niveles aceptables minimos de logro, y si son
mejores a los que podrian ser alcanzados con otras acciones. Esto, demanda evaluar no solo
la relacion beneficio-costo a nivel econémico y social de las politicas que se proponen,
ademas del rendimiento de la inversién y el grado de riesgo de perderla, con el fin de
establecer un criterio de priorizacion y asignacién eficiente de los recursos; sino también, la
construccién de escenarios alternativos de desarrollo, utilizando herramientas de analisis
predictivo que puedan mostrar las consecuancias para productores, consumidores y la
sociedad en conjunto de las intervenciones de tipo politico-econémico.

XXX, Aplicacion Metodolégica

Utilizando informacién estadisticas de la Secretaria Nacional de Agricultura y Ganaderia
para construir el VBP Agricola Total38, en términos globales, se contabilizé el Comportamiento

58 El PIB agricola (productos agricolas primarios) representa en 1994 el 41% del PIB Agropecuario Total que incluye -ademés de
los productos agricolas primarios-: productos agricolas industriales, coca, productos pecuarios, silvicuitura, caza y pesca.
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Aparente de un total de 70 cultivos; de los cuales 14 estan en el ambito A, 28 se encuentran
en el ambito B, 4 corresponden al ambito C y 24 registran una situacién de crecimiento
negativo (declinante), por debajo de la dinamica de crecimiento del VBP Total (Véase Cuadro
3). Cabe destacar, que en funcién al Comportamiento Aparente y utilizando el VBP como
variable pivotal, se cuantificé por cultivo y grupo de cultivos: la Superficie Utilizada, Niimero
de Personas Ocupadas y Valor Bruto de Produccion (VBP) a precios de 1990, para el periodo
1992-94. En términos generales, los 70 cultivos ocuparon una superficie de 1.6 millones de
hectareas, emplearon aproximadamente un total de 470 mil personas y generaron un VBP
de 2.000 millones de Bs.

A continuacién se presenta un panorama mas detallado sobre el Comportamiento
Aparente de los cultivos segun categoria:

i) Categoria A

Cuenta con 14 productos (Véase Cuadro 4) que ocupan el 26% de la superficie, emplean
72 mil personas y generan el 20% del VBP Total. La mitad de ellos corresponde al grupo de
frutas; sin embargo, seglin la participacién en superficie, las personas ocupadas y el VBP,
destacan los cultivos de trigo, soya y girasol. Todos ellos registran un proceso evolutivo
positivo, planteando alternativas de vocacién productiva y competitiva, respecto a la
sustitucién de importaciones y generacién de divisas via exportaciones.

i) Categoria B

Los cultivos clasificados en esta categoria ascienden a 28, utilizan 744 mil hectareas,
emplean 221 mil personas y representan el 43% del VBP Total; registrando una situacién muy
diferente con respecto al caso anterior. En términos globales, aproximadamente el 36% de los
cultivos de éste ambito, muestran una tendencia estacionaria declinante y estan por encima de
la tendencia dinAmica a largo plazo del VBP Total. El 64% restante, refleja una mejor situacion,
con tendencia estacionaria creciente y alternativas de produccién ligadas principalmente a la
demanda interna; sin embargo, existen productos relacionados con la generacién de divisas,
como la quinua, que registra una dinamica difusa (creciente, decreciente y estacionaria),
obligando arelativizar su comportamiento aparente, através de una evaluacién mas exhaustiva,
que se presenta mas adelante.
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fii) Categoria C

Esta categoria muestra 4 cultivos que aparecen cuantitativamente poco significativos
respecto a las variables analizadas (Superficie, Personas Ocupadas y VBP), aunque no por ello
menos importantes, pues registran una tasa de variacién individual por debajo de la dinamica
del VBP Total; su tendencia es creciente, anunciando aparentemente, condiciones propicias del
entorno relacionado con la producciény la actividad comercial. Ademas, laimportancia de esta
categoria va unida a la identiflcacién de cultivos con potencialidad futuray probable capacidad
competitiva en el mercado intemo y externo.

iv) Categoria D

Se observan 24 cultivos con un proceso decreciente en su comportamiento, mostrando
aparentemente, un alejamiento progresivo de la tendencia de crecimiento promedio. Utilizan
400 mil hectareas; emplean, aproximadamente, 162 mil personas y participan con el 32%
en la generacién del VBP Total.

En la medida en que se ha tratado de explicar el comportamiento aparente de los 70
cultivos, resulta necesario explicar las causas que repercuten sobre dicho comportamiento.
Para ésto, es necesario identificar los principales eslabonamientos técnico-comerciales de
cada uno de ellos, utilizando la Matriz de Informaci6n, para luego deflnir la Matriz de Analisis
de Situacién. Dadas las caracteristicas y nimero de cultivos, este trabajo s6lo abordara laMatriz
de Andlisis de Situacién para dos cultivos: quinua y soya en grano.

El comportamiento aparente de la quinua, cuantificada por su produccién a precios de
1990, registra una tasa de variacién discreta (10.59) por encima de la tasa de variacion del
VBP Total (4.64), entre 1980-82 y 1992-94. Sin embargo, al evaluar el comportamiento
aparente de este cultivo, a través de su tasa de variacién continua y utilizando periodos
trienales, registra un comportamiento difuso en el tiempo (creciente, decrecientey estacionario),
exiglendo la necesidad de explicar tal situacion, a través de la identificacion de sus
debilidades, amenazas, oportunidades y fortalezas.

La Matriz de Analisis de Situacion para éste cultivo, presenta la siguiente informacion
(Véase Cuadro 5):
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i) Fortalezas:

Tecnologicas. La primera ventaja fundamental de la quinua, es su condicién de cultivo
originario, apto para el medio agroecolégico del altiplano y, tolerante a la sequia, vientos y
heladas; asimismo, presenta ventajas de tipo cultural, que han permitido la preservacion del

cultivo.

Econémicas. Por las oportunidades de mercado, se constituye en una actividad
productiva importante, para la generacién de excedentes y autoconsumo. Respecto a la
generacion de excedentes, se puede mencionar a manera de e¢jemplo, que actuaimente, la
Asociacién Central de Cooperativas Agropecuarias Operacion Tierra (CECAOT), que afilia 650
familias, esta exportando un container de 391 qq de quinua real en grano hacia los mercados
europeos, lo cual significa aproximadamente un ingreso bruto de $us. 1.600 percéapita anual.
Por esta razén, esperan incrementar su oferta exportable a 4 containers mensuales a partir
de 1997.

Por otro lado, la localizacién geografica de las areas productoras que tienen una mayor
participacién en la exportacién de este cultivo (Ladislao Cabrera, Daniel Campos, Nor Lipez,
Abaroa y Quijarro), tienen acceso a vias de exportacién.

Sociales. Lo anterior, sumado al hecho que Bolivia es el mayor productor del continente,
por no decir del mundo, hainfluido en el origen de un proceso de crecimientoy fortalecimiento
de las instituciones de productores (CECAOT y ANAPQUI), que han asumido un rol muy
importante de identiflcaci6bn de mercados y comercializacién, tanto a nivel Interno como
externo; y, aprovechando la baja o nula incorporacién de agroquimicos, ingresaron a nichos
de mercado, tales como los de “health food” (alimentos saludables), con un producto
organico a precios notablemente superiores.

ii) Oportunidades:
Tecnolégicas. Existe disponibilidad de tierras para la expansién del cultivo.

Econ6micas. Posibilidades de ampliar las exportaciones a través de estrategias de
mercadeo mas agresivas, con mayor respaldo de las instituciones dedicadas a la promocién
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de exportaciones; e igualmente, posibilidad de realizar un importante trabajo para el
desarrollo de tecnologias apropiadas y conservacionistas, en forma conjunta con las
asociaciones de productores.

Sociales. De hecho, éstas asociaciones, de manera independiente, han realizado
acciones ampliamente valorizables pero atun insuflcientes.

iii) Debilidades:

Tecnolégicas. Se expresa principalmente a través de cuatro aspectos fundamentales: i)
bajos rendimientos en comparacion al de otros paises productores del hemisferio: Bolivia
600 Kg/Ha, Peri 900 Kg/Ha y Ecuador 570 Kg/Ha:; ii) falta de disponibilidad de agua.

Econémicas. Baja incorporacién de valor agregado al producto de exportacién; y,
limitaciones en el diseiio de estrategias de mercadeo.

iv) Amenazas:

Tecnologicas. Actualmente, la calidad de la quinua nacional tiene un estandar aceptable
a nivel internacional y registra costos de produccion bajos, debido a la incorporacién minima
de factores tecnolégicos (218 $us/Ha en Bolivia, 331 $us/Ha en Peri y 348 $us/Ha en
Ecuador). Sin embargo, los rendimientos por hectarea son inferiores y su nivel competitivo
en el mercado externo que esta sustentado, por ahora, en la existencia de un namero limitado
de paises proveedores, 1o que se constituye en una situacién coyuntural, ya que otros paises
como Estados Unidos de Américay Canada, estan iniciando la produccién de este cultivo con
tecnologia de vanguardia. Esto significa, que en un futuro inmediato, puede incrementarse
el excedente de oferta Internacional del producto de referencia, en condiciones mas
competitivas.

Otra amenaza, es la presencia de factores que contribuyen a la degradacién del suelo.
En algunas zonas del Altiplano Sur, los rendimientos presentan decrementos anuales, que se
explican por el efecto en cadena, originado por la eliminacién de cobertura vegetal nativa
(Yareta y Thola), que provoca un deterioro del suelo en términos de su estructura, fertilidad
y pérdida de humedad, comprometiendo la sostenibilidad del cultivo.
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Por otra parte, el comportamiento aparente de la soya sugiere, tanto en su analisis
discreto como continuo, una tasa de crecimiento de produccién valorada a precios de 1990,
porencimadel VBP Total y la Matriz de Analisis de Situacién revelalas siguientes consideraciones
(Véase Cuadro 6):

i) Fortalezas:

Tecnolégicas. Condiciones agroecolégicas excepcionales en el area que permiten tener
bajos costos de produccién, los cuales son inferiores a los registrados en otros paises
productores del hemisferio. Calidad del grano superior al de otros paises, ademas de

redimientos por hectareas superiores.

Sociales. Sé6lida organizacién a nivel de la produccién primaria, agroindustrial, y
exportadora.

ii) oOportunidades:

Econémicas. Se observa, que para este rubro se presentan importantes posibilidades
de expansién en las exportaciones en el marco de la Comunidad Andina (CA), ya que de la
demanda total de esa Subregi6n (350 millones de d6lares aiio), Bolivia s6lo cubre el 10% en
los mercados de Perti y Colombia, con la posibilidad de ampliar las exportaciones a Venezuela
que concentra entre el 40 y 50% de la demanda total del CA, y que actuaimente se abastece
con soya proveniente de Argentina, Brasil y Estados Unidos de América.

Sociales. La soya por su alto valor nutritivo (entre 23 y 24% de proteina), tendria gran
importancia en términos de la seguridad alimentaria, si se logra incorporar mas eficazmente
en la dieta alimenticia; no sélo a través del consumo de subproductos, sino mas bien, en
forma de grano y otras (leche, queso, helados, dulces, concentrados, etc.).

iii) Debilidades:

Econdémicas. Tendencia hacia la formacién de mercados oligopsénicos, exportaciones

con menor valor agregado y altos costos de transporte.
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iv) Amenazas:

Tecnolégicas. Limitada disponibilidad de suelos para expansién, que se agudiza, si se
toman en cuenta las malas practicas agricolas a que son sometidos y que afectan la

conservacion del recurso.

Econémicas. Dentro de las amenazas externas, la mas importante es las Preferencias
Arancelarias otorgadas por Venezuela a los paises del MERCOSUR, que provocan un efecto
de desplazamiento de las exportaciones bolivianas a la CA.

Continuando con la metodologia de planificacién estratégica y realizando una lectura
vertical de la Matriz de Analisis de Situacién (Véase Cuadro 7) para ambos cultivos, se

identifican los siguientes elementos comunes:

i) Fortalezas:

Tecnolégicas.

- Buena adaptacién a las condiciones agroecolégicas.

- En ambos casos los costos de produccién son bajos, en relacién a otros
paises productores del hemisferio. Sin embargo, habria que aclarar, que en
el caso de la quinua, es una fortaleza disfrazada, que se debe a la baja
incorporacién de tecnologia y que redunda en menores rendimientos.

Sociales.
- Buena organizacién del sector productivo.

fi) Oportunidades:

Econémicas.
- Posibilidad de expansién de las exportaciones.

Sociales.
- Alternativas para la seguridad alimentaria.
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iii) Debilidades:

Tecnoloégicas.
- Insuficiencia de desarrollo tecnolégico.

Econémicas.
- Exportaciones con bajo nivel de valor agregado.
- Insuficientes mecanismos de mercadeo.

iv) Amenazas:

Tecnolé6gicas
- Degradacién de suelos que comprometen la sostenibilidad de los cultivos y
la conservacién del recurso.

Econ6micas.
- Pérdida de mercados externos.

A partir de los elementos anteriores, existe la posibilidad de formular un Diagnéstico
Estratégico—Prospectivo, que establece las bases para el disefio de un conjunto de politicas
y programas, dando inicio a un proceso mayor de gestién institucional, que articula los
procesos y estructuras de la planificacién estratégica, en sus tres modalidades.
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