Juan Antonio Morales
EL AJUSTE Y SUS EFECTOS EN EL
AGRO BOLIVIANO*

divide en tres partes La primera alcanza algunos antecedentes del

desarrollo agropecuarto boliviano y de la situacién del campo La
segunda es una breve revisién de las medidas de ajuste estructural y de lo
que los bolivianos llamamos «la nueva politica econdmica» La tercera,
que es la parte medular, se refiere a los ajustes estructurales, al desempefio
de la agricultura y a c6mo evaluamos —o c6mo creemos evaluar— que estos
ajustes han afectado a la agricultura

E ste trabajo atafie esencialmente al drea de la macroeconomia, y se

EL DESARROLLO AGRARIO EN BOLIVIA ANTECEDENTES

Creemos muy importante ver el contexto en el que se aplican las politicas
econémicas, porque su éxito depende mucho mds del contexto de lo que
alguna gente parece asumir, especialmente en las instituciones financieras
mtermacionales

En relaci6n al contexto en el que se desarrolla la agricultura boliviana,
es necesarto constatar que el campo se estd despoblando Esto es asi aun
cuando Bolivia siga siendo un pais con una fuerte presencia rural, con una
fraccién grande de su poblacién en el campo De acuerdo con el censo de
1976, cas1 el 60% de la poblaci6n boliviana estaba en el drea rural, segtin el
censo de 1992, que es el dltimo, esta proporcién bayé al 42% Las tasas de
crecimiento de la poblacién urbana y rural fueron muy diferentes Esta
ltima esta creciendo al 0,1% anual, mientras que la tasa de crecimiento de
la poblacién total es de 2,1% Claramente hay, pues, un problema de
despoblamiento del campo
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Es necesario enfatizar que gran parte de la poblacién rural habita en el
altrplano y en los valles interandinos La concentracién es muy importante,
y en eso hay similitudes con el sur del Perd

También es importante sefialar que las evaluaciones que se han hecho
de las tierras cultivables, indican que sélo el 7% del territorio boliviano
estd constitudo por tierras aptas para la agricultura Ahora bien estas
cifras siempre tienen un grado de arbitrariedad Algunos estudios posteriores
dicen que el 4rea cultivable es mayor

Otro elemento es el de los efectos de la reforma agraria y la distribu-
c16n de las propiedades agricolas En 1953 el gobierno de ese entonces
promulgé una ley muy ambiciosa de reforma agraria Fue una de las
primeras leyes de ese tipo en la region, y sus consecuencias hasta ahora
siguen siendo motivo de debate, como lo son en todo el resto de América
Latima Uno de sus efectos mds claros es que de la superposicién de las
legislaciones de reforma agraria y de la legislacién de derecho civil surgié
un fraccionamento muy 1mportante de la propiedad agricola, los predios
se convirtieron cada vez en mas pequefios En el altiplano y los valles
interandinos el 61% de las propiedades tiene una extensién inferior a las
cinco hectéreas, con las dificultades claras que aparecen con predios de
dimensiones tan reducidas El fraccionamiento de las propiedades afecta
negativamente la utilizacién de factores modernos de produccién para
cierto tipo de tecnologias, que son menos dependientes del tamatfio de la
propiedad que otras

Es tradicional en Bolivia, como en otros paises, dividir a la agricultura
en campesina y comercial Para fines analiticos y de exposicion, conside-
ramos a la agricultura campesina como aquella cuya oferta de produccién
es relativamente meldstica a los incentivos econémicos, la agricultura
comercial, en cambio, estd esencialmente orientada al mercado y su oferta
tiene suficiente elasticidad al precio de los productos y de otros incentivos
econémicos, en realidad, al conjunto de precios, incluyendo el de los
1NSuUMos

Sin embargo, esta es una simplificacién gruesa La oferta de alimentos
de la agnicultura campesina es sustancial Hay, pues, una cierta msercién
de la economia campesina en Bolivia Ocurre lo mismo con otros paises de
la regién, en los que una parte muy unportante de la oferta total de
alimentos —e 1nsisto en la palabra alimentos— viene de la agricultura cam-
pesma Pero es necesario sefialar que la agricultura campesina estd también
incursionando en productos exportables como el café y la quinua Hay
también, por supuesto, una msercién perversa la de la coca, cultivo emi-
nentemente campesino

La contribucién del sector agropecuario al producto bruto mnterno es
sustancial A principtos de la década de los sesenta la agricultura contri-
bufa aproximadamente con el 25% al producto interno bruto, lo que es
sorprendentemente alto, sin embargo, esta fue declinando muy fuertemen-
te hasta los afios ochenta En los ochenta, después de la crisis y como
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consecuencia de esta, comienza a tener nuevamente una participacion muy
alta, pero las cifras siempre son engafiosas esta participacién no quiere
decir que la situacién de la agricultura haya mejorado, sino esencialmente
que el sector agricola fue menos vulnerable que los otros sectores de
produccidn a la gran crisis de esos afios

Otra caracteristica es que hay una gran fluctuacién, una gran variabili-
dad, en las tasas de crecimiento del producto bruto interno El crecimiento
del sector agropecuario estd muy lejos de ser sostenido Ello me permite
concluir que el comportamiento del sector agropecuario siempre esta de-
terminado por causas exégenas, pues cuando las tecnologias son todavia
muy precarias el peso de las causas exdgenas —particularmente el chma-—es
enorme, mucho mayor que, por ejemplo, las ganancias de productividad o
las politicas macroeconémicas aplicadas

Comparemos las tasas de crecimiento del PBI agricola con el PBI total
Claramente el PBI agropecuario es mucho mds inestable que el PBI total, lo
cual, una vez mas, refuerza la conclusién segiin la cual el crecimiento del
producto bruto interno estd determinado mucho mds por shocks exégenos
que por politicas o ganancias sostenidas en productividad

Con todo, hay algunos signos alentadores en el desarrollo agricola
boliviano Entre 1972 y 1982 algunos productos se han expandido sustan-
cialmente, principalmente la soya, café, arroz y quinua Por lo menos los
tres primeros productos son exportables

La producctén de coca ha crecido mucho mas lentamente, contrarian-
do la impresi6n del boliviano comiin y corriente y probablemente también
la de los paises vecinos Sin embargo, no puede negarse su importancia
Los estimados cuantitativos son inciertos Los rangos de ingresos por
exportaciones son muy amplios van desde los 200 hasta los 1,200 millones
de délares de exportacién, 600 mullones seria una cifra promedio Es
importante también porque afecta a otros productos agricolas, particular-
mente por la escasez relativa de mano de obra por mejores salarios en las
areas cocaleras Hay ademads una via por la que afecta a la economia en su
conjunto por sus efectos en el tipo de cambio Es claro que sin coca el tipo
de cambio serfa mds alto De eso no cabe duda alguna

Hay una serie de problemas para lograr la insercién de la agricultura en
el comercio internacional Primero, en relacién a las exportaciones legales,
nuestra msercién en el comercio mternacional todavia es muy débil Ex-
portamos café, quinua, cafia de azicar, soyay aziicar Las exportaciones de
soya son las que muestran mayor dinammsmo El atraso tecnolégico es
sustancial, los rendimientos por hectirea para la mayoria de los cultivos
estan muy por debajo del promedio de América Latina Los nmiveles de
educaci6n de la poblacién rural son también muy bajos Las deficiencias
de comercializaci6n son cast tan importantes como las de produccién

La pregunta es s1 en la agricultura comercial moderna la situacion es
mejor, y la respuesta es mucho mas matizada Es cierto que ha habido una
expansion muy importante de los volimenes de produccién de soya y de
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otros productos similares, pero esta expansién se hace sobreexplotando la
calidad de los suelos Es una aproximacién a la produccién agropecuaria
similar a la que habriamos hecho en la merfa, algo que sabemos hacer
muy bien Muy rapidamente estamos agotando la calidad de los suelos,
pues es una agricultura cuya expansion se sustenta en la expansion de la
frontera agricola En el caso especifico de la soya y de algunos productos
del oriente boliviano, significa la deforestacién La pregunta de fondo es
cudn sostenible va a ser una expansion de la produccidn, es decir, st esas
tierras van a mantener la misma fertilidad cuando se repitan estos cultivos

Otra dificultad es que cuando los precios internacionales caen, algunos
cultivos desaparecen completamente al no ser competitivos bajo esas nue-
vas condiciones No hay una proyeccién de mas largo plazo que nos
permita sostener ese tipo de cultivos Eso ocurrié con el algodén, aunque
este después ha vuelto a aparecer en parte alentado por la recuperacién de
los precios y gracias a la incorporacién de tierras nuevas y de tierras que
estuvieron en barbecho el tiempo suficiente para recuperar su fertilidad

Quuero msistir en el hecho de que parte de la agricultura moderna esta
basada en una agricultura extensiva y de deforestaciéon Los exagerados
optimismos no tienen lugar cuando se tiene presente ese hecho Es un
problema complicado, porque pronto las exportaciones bolivianas van a
sentir presiones mternactonales provenientes de los medios conservacio-
nistas, preocupados legitimamente por este tipo de explotacién

Es muy importante sefialar que gran parte de la produccién de alimentos
—bienes basicamente no transables— ha sido protegida Pero con el desarrollo
de las comunicaciones y el abaratamiento de los costos de trasporte, pot un
lado, y con las ganancias de productividad en los pafses vecinos, especial-
mente en Chile, por otro, lo que estd pasando es que gran parte de los
sectores que eran protegidos, mds por barreras naturales —no olvidemos
que Bolivia es un pais mediterrdneo, boscoso y montafioso— que politicas,
tienen que enfrentarse ahora a la competencia de alimentos importados Yo
me sorprendo de ver en los mercados de La Paz la gran cantidad de
productos de origen chileno, como lacteos y huevos Hasta hace pocos
afios esos productos no hubieran soportado los gastos de trasporte y no
podian ser comercializados internacionalmente Pero ahora hay progresos
en las técmcas de refrigeracién, de embalaje y de trasporte, y las barreras
naturales van perdiendo importancia

Previamente a la adopcion de las politicas econémicas de 1987, la
proteccion a la produccién de alimentos se expresaba en la existencia de
restricciones cuantitativas al comercio y de medidas arancelarias No es
por tanto totalmente cierta la 1dea simplista que sostiene que en todos los
paises el esfuerzo de industnalizacién discriminaba a la agricultura No
s6lo habia aranceles sobre los productos manufacturados, sino también
sobre los alimentos, aunque es cierto que el sector industnal era méis
protegido Lo que no era protegido en Bolivia eran los sectores tradicionales
de la mineria e hidrocarburos
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Pero también es cierto que antes de las reformas econdmicas el sector
agropecuarto era manipulado Habia aranceles de proteccién, pero al mis-
mo tiempo habfa fijaciones de precios para una lista relativamente larga de
productos agropecuarios Esos controles generalmente no eran efectivos
pues, al ser muy costosos, se los evadfa Pero aun existiendo esa evasién, el
hecho era que eso daba opacidad a los mercados, estos no eran trasparentes
y sf segmentados La gente mejor informada podia evadir los controles, en
contraste con la menos informada Se daba una situacién de incertidumbre
porque habia limitaciones cuantitativas a las importaciones y también a las
exportaciones Existian licencias previas de exportacién para algunos pro-
ductos que pesaban fuertemente en la canasta familiar En realidad, los
gobiernos de esa época tenfan una regla muy simple en cuanto encontraban
que el precio nominal de un producto de la canasta fammliar estaba aumen-
tando, simplemente prohibfan las exportaciones de ese producto, por lo
que el comercto de exportacién era esencialmente un comercio de saldos
Todo lo que no podia ser absorbido por el mercado interno era dejado para
la exportacion

Quiero hacer tan s6lo una referencia adicional al periodo de la hiper-
mnflacién (1982-85) que, ciertamente, nos ha dejado una cicatriz muy
profunda Contrariamente, y para sorpresa de mucha gente, incluyéndome,
encontré que el sector agropecuarto —o al menos muchas de sus partes— se
habia beneficiado con la hiperinflacién La razén era muy simple en
situacién de alta inflacién hay una demanda por alimentos que es una
demanda por activos, una demanda especulativa, ella aumenta los precios
de los alimentos vis a vis otro tipo de bienes Estos s1 bien se caracterizan
porque sirven para preservar el valor adquisitivo del dinero, siguen siendo
suficientemente liquidos Es, pues, una demanda por activos que se produce
en situaciones de alta inflacién

Es claro que esa situacién era percibida por los campesinos como
transitoria Lo prueba el hecho de que s1 bien aumentaban los volimenes
de produccién, no aumentaba el drea sembrada So6lo habfa un uso y una
comercializacién mds intensivos de los productos

LA «<NUEVA POLITICA ECONOMICA»

En qué consisti6 el paquete de reformas de 19857 Es sorprendentemente
similar al que se aplic en el Perti en agosto de 1990 Se hizo un paquete de
saneamiento fiscal esencial, pues el centro mismo del programa de estabi-
lizacién es la correccién fiscal Esta se consiguié con un incremento
sustancial del impuesto —y por ende del precio- de los carburantes, es el
umpuesto que nadie puede evadir Esta medida tuvo dos efectgs En primer
lugar, afecté al sector agricola por la via de sus msumos, efecto especial-
mente notable en un pais con una topograffa sumamente accidentada La
participacién de los carburantes en el total de costos de produccién agraria
tiene un peso importante, sobre todo en el proceso de comercializacién
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En segundo lugar, el paquete de ajuste fiscal tuvo un efecto de reduc-
c16n muy fuerte sobre la demanda agregada, ademds, se opera una redistri-
bucién de la demanda agregada en favor de los sectores de ingresos mds
altos Estos sectores tienen normalmente una elasticidad de ingresos al
consumo de alimentos mas bajo y, por tanto, se reduce la demanda por
productos agropecuarios como consecuencia del ajuste fiscal, de sus aspectos
distributivos y de sus efectos sobre la demanda agregada

Hay gente muy seria en la profesion, como J Sachs, que afirma que no
hay ningin efecto de demanda agregada porque con un paquete de estabi-
lizaci6n lo tinico que se hace es sustituir un tmpuesto neficiente, como el
mmpuesto nflacionario, por impuestos legitimos, genumnos La demanda
agregada no tiene por qué verse afectada Sostiene, ademds, que no es claro
que se produzcan efectos redistributivos en desmedro de los pobres, porque
si hay un 1mpuesto que afecta mucho mds a los pobres que a la gente de
mas altos ingresos, ese es la inflacién Entonces, la reduccién de la inflacién
significa una redistribucién del mgreso en favor de los grupos que menos
tienen

Los datos no soportan ese tipo de afirmacién Los despedidos de las
minas, los despedidos del sector piiblico, del sector financiero, han sufrido
fuertemente los efectos del paquete fiscal Pero junto con el paquete fiscal
viene todo el conjunto de reformas estructurales, es decir, en una primera
fase la liberalizacién de los mercados de factores y de productos Se
levantaron todos los controles mternos de precios, los aranceles fueron
bajados Actualmente el arancel boliviano es plano, de 10% para todos los
bienes salvo una relacién de unos 100 bienes de capital que tienen arancel
de 5% Se suprimieron las restricciones cuantitativas a la umportaciény a la
exportacién Se liberalizé completamente el mercado de crédito

Pero hay un mercado que no se ha liberalizado y que tiene consecuen-
cias muy importantes para el desarrollo ulterior del sector agropecuario el
mercado de tierras Se mantienen las restricciones fijadas por la ley de
reforma agraria de 1953 Aunque esto no ha sido revisado por el paquete de
liberalizaci6n, hay dudas sobre el camplimiento de esas restricciones Hay
una serie de limitaciones para la venta y el alquiler de tierras, en general
para cualquier forma de enajenacion, incluyendo su reagrupaciéon De
hecho, s embargo, han estado ocurriendo reagrupaciones, no al margen
de la ley, violandola, sno més bien 1gnoréndola

Hay sin embargo por lo menos tres propuestas de reforma legislativa
para abrir el mercado de tierras, que van desde la posici6n mas liberal a
otras mas timidas liberalizacién para operaciones, para alquiler o para
reagrupar tierras contiguas o, tomando ejemplos que vienen de paises
europeos —Dinamarca—, para reagrupar en una primera fase entre parientes
cercanos, luego ampliar el circulo de parientes hasta 1r creando un mercado
de tierras

Hay queenes sostienen que el argumento principal para abrir el merca-
do de tierras es que ello permutiria el acceso de los campesinos al crédito
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Pero en la prictica no sucede eso Lo que exigen los bancos como garantia
es el titulo de propiedad otorgado por la reforma agraria, aunque de hecho
este no le crea ningtin derecho al banco Normalmente los campesinos
detestan la incertidumbre que proviene de no tener sus titulos No sé s1 es
una cuestién cultural —yo como economista piensa poco en explicaciones
culturalistas—, pero es cierto que la gente cree de alguna manera que el
dejar el titulo de reforma agraria es una garantia suficiente

Ademads, ha habido mucha nnovacién financiera que hace que los
titulos de propiedad resultantes de un mercado libre no sean indispensables
para acceder a créditos hay créditos mancomunados o créditos a comuni-
dades, que disminuyen en parte el problema de garantias Pero es cierto
que en Bolivia el crédito formal para la agricultura es un problema que se
ha agravado con la politica de liberalizaci6n, pues parte del ajuste estructural
fue cerrar el Banco Agricola, como ha pasado en el Perd con el Banco
Agrarto Las mstituciones financieras iternacionales obligaron a hacerlo

Lo que a mi me preocuparia mucho es que una rdpida o desordenada
liberalizaci6n del mercado de tierras dé lugar a la aparicién de campesinos
sin tierra, credndose asi problemas sociales y politicos mucho mas graves
Los bolivianos siempre nos consolamos dictendo que s1 no hemos temdo a
Sendero Luminoso en Bolivia ha sido porque la situacién de tierras era
mejor que en el Perii No sé s1 la segunda parte de tal afirmacidn es cierta,
pero la primera si que lo es no hemos tenido Sendero Luminoso

Algunas restricciones cuantitativas se mantuvieron excepcionalmente
hasta 1990 Es el caso del aziicar, cuyas importaciones requerian de licen-
cias previas Creo que esa medida era correcta, pues el mercado mundial
del aziicar —no el mercado internacional— es un mercado de saldos Tam-
bién habia restricciones para las importactones de trigo, ligadas al pioble-
ma de las donaciones de este cereal —problema compartido también por el
Peri—, especialmente bajo el titulo 3 de la Ley Piblica 480 de los Estados
Unidos Durante un corto periodo hubo asimismo licencias previas para
aceites Pero a partir de 1990 han desaparecido todas las licencias previas

LOS ATUSTES ESTRUCTURALES Y EL DESEMPENO DE LA
AGRICULTURA

+Qué es lo que pasa finalmente? Un liberal saltaria de contento —excepto

por el asunto de las tierras— y nos dirfa «Sefiores, ustedes han hecho su
tarea, han liberalizado todos los mercados, han levantado las restricciones,
han estabilizado la economia » La inflacién boliviana de este afio (1994)
va a ser inferior al 10%, posiblemente el 7,5%, en este momento la
inflacién anualizada es 6,8%

Todo va bien, pero hay algunas dificultades Los trabajos que se han
vuelto clasicos como los de Krueger y sus colaboradores, Schiffer y Valdez,
nos dicen lo siguiente el sector agricola ha sido discrimmado de dos
maneras De una manera directa, porque sus prectos internos frecuentemente
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eran més bajos que los precios mternacionales, para muchos productos de
exportacién, por ejemplo Y de una manera indirecta -y ellos le asignan
més importancia a la discriminacion ndirecta—, por efecto de politicas
macroeconémicas equivocadas, esencialmente del tipo de cambio real
Entonces, sostienen, s1 el tipo de cambio real no es el adecuado, se estd
penalizando al sector agropecuarto que, por esencia, es un sector productor
de bienes transables en el comercio mternacional Ahora bien, afirman
liberalizando, bajando los aranceles, el tipo de cambio real tiene que
aumentar

Pero yo creo que aqui hay un problema Ellos estdn apuntando a un
tipo de cambio real de equilibrio Es cierto que rebajando los aranceles el
tipo de cambio real de equilibrio tiene que aumentar Eso ha pasado, eso es
el shock exégeno Pero también debe considerarse la parte endégena No-
sotros hemos creado politicas monetarias muy apretadas, lo que ha produ-
cido en un principio el tipo de cambio real boliviano, eso se ha dado en
todas las experiencias de estabilizacidon ha habido apreciacién cambiaria
real y fuerte El ejemplo extremo probablemente sea el Pert, pero también
ha ocurrido en otros paises En todos esos casos llevar adelante una politica
de liberalizaci6n con apreciacién cambiaria es muy comphcado Ocurre
que los términos de mtercambio para la agricultura, que supuestamente
tenfan que haber mejorado con la liberalizacin, se deterioran Pero, con
todo, hay una reduccién de la mcertidumbre al poner la casa en orden con
relacién a los precios, en darle trasparencia a los mercados Hay entonces
dos efectos de signo contrario el poner en orden los precios crea incentivos
para la produccién, pero la apreciacién cambiaria crea desincentivos, sobre
todo en los sectores de bienes sustitutos de importacién, que compiten con
las importaciones

Las exportaciones agricolas bolivianas han estado expandiéndose, y
los resultados esperados para este afio son muy buenos El afio pasado ya
hubo una expansion sustancial Ustedes dirdn que el tipo de cambio también
tendria que afectar a las exportaciones No lo ha hecho, en parte porque el
tipo de cambio boliviano se ha corregido, no por mérito nuestro smo
simplemente por los errores que han cometido los pafses vecinos Si los
otros paises se sobrevaliian y Bolivia comercia mtensamente con esos
paises, el tipo de cambio boliviano queda bien Hay asi una correccién
cambiana, pero también ha habido una serie de mversiones de apoyo para
las exportaciones agricolas y de concesién del crédito S1 uno mude por los
volimenes de exportacidn, el resultado exportador boliviano es importante
con la salvedad del problema del que ya he hecho mencién, de que es muy
intensivo en calidad del recurso natural Pero hay un problema desde el
punto de vista estrictamente financiero las moras crediticias del sector
agropecuario exportador son muy elevadas Uno tendrfa la impresién de
que de alguna manera este sector estarfa esperando un subsidio via crédito,
y con la esperanza de ese subsidio crediticto las exportaciones han estado
expandiéndose muy fuertemente
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Por dltimo, quiero sefialar que la respuesta de la agricultura campesina
—subrayo campesina— a todas las reformas agropecuaras ha sido timida
No ha habido una expanston de la produccién campesina, no ha habido
expansiones de 4rea sembrada o de cosecha que sean verdaderamente
significativas En parte eso nos lleva a considerar que el obtener precios
correctos es una condicién necesaria pero esté lejos de ser suficiente Sin
embargo, es claro que la agricultura campesina también estd cambiando
No estd congelada en el tiempo y estd influida por cambuos en el contexto
mternacional Es sorprendente ver en Bolivia como productos que antes no
se consideraban transables se han vuelto ahora transables Productos que
antes no soportaban los gastos de trasporte ahora sf lo hacen, en gran parte
por el desarrollo tecnoldgico y no solamente por la infraestructura de
comunicaciones y desarrollo en materia de conservacion

M1 impresién general es que el gasto publico, la inversién piblicaen la
agricultura tienen un papel muy importante que cumplir en la expansién de
la produccién agricola M1 conclusién es que s1 hay algo que yo he
encontrado terriblemente dificil elaborar —yo he hecho ese tipo de ejercicio
cuando estaba en el Ministerio de Planeamiento en Bolivia—, es un buen
plan de mnversiones piiblicas para la agricultura Ese es probablemente uno
de los desafios mas grandes que uno puede encarar
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