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RESUMEN

(i) Solo medio siglo atrds predominaban en Paraguay sistemas extensivos de
explotacion extractiva de los recursos forestales y ganaderos, con escasa regulacion estatal. El
modelo agroexportador posterior, de base esencialmente agricola, contribuyo al desarrollo de
una economia de mercado que, sin embargo, no alcanzo niveles elevados de dinamismo y
eficiencia. Ademds de generar considerables daiios ambientales, la riqueza se concentré y se
mantuvo una escasa articulacion productiva y social, que en el medio rural determino la
polarizacion entre el subsector moderno y el campesino. La rdpida expansion “horizontal” de la
agricultura a partir de masivos procesos de deforestacion en la region Oriental, de una industria
incipiente y protegida, y de empleos de baja productividad en servicios publicos y privados
permitieron una cierta disminucion de la pobreza hasta mitad de la década de los noventa, sobre
todo en el medio urbano. Sin embargo, no habiendo participado en anteriores procesos de
fortalecimiento del capital fisico y humano, el pais carecia todavia de bases solidas para un
crecimiento moderno e integrado a mercados globalizados. Esto en buena medida explica tanto
las dificultades de la liberalizacion ensayada desde comienzos de los afios noventa como el
deterioro del sector industrial en los tltimos 15 aiios y la profunda recesion de 1995-2002,
periodo en el cual el PIB por habitante cayo en 12,5 por ciento. Al respecto cabe observar que,
atin sufriendo crisis mds profundas en la década de los ochenta, otros paises de la region que
disponian de esas bases han podido reconvertir sus economias a una nueva insercion
internacional y estdn retomando un crecimiento vigoroso.

(ii) De este modo, la agricultura y algunas agroindustrias siguen constituyendo el eje central
del desarrollo del pais, al menos en el corto y el mediano plazo. A pesar de haberse completado
la ocupacion de nuevas tierras, la agricultura puede continuar creciendo mediante producciones
de mayor valor agregado por hectdrea y, especialmente, aumentando la productividad de la
tierra y de la mano de obra. Los mercados internacionales de los bienes de exportacion
tradicional y de algunos nuevos son en general favorables, por ejemplo, los de soja, carne
vacuna, madera, maiz, aziicar y algunas frutas y hortalizas. El consumo interno puede ser un
factor positivo adicional, sobre todo en el contexto de mejoras en la distribucion del ingreso. Este
tipo de expansion podria dar frutos por algiin tiempo, cuidando de diversificar la produccion y
las exportaciones a los efectos de disminuir su elevada vulnerabilidad actual. Pero, al mismo
tiempo, seria necesario ir impulsando la modernizacion de la agricultura campesina, de la
explotacion forestal y de nuevas ramas manufactureras, sectores estos de mds lenta maduracion.
La creacion o consolidacion de conglomerados agroindustriales tendria efectos muy positivos
para la propia expansion agricola primaria.

(iii) La agricultura ha tenido un desempeiio mucho mds satisfactorio que el resto de la
economia, con aumentos por habitante de 3,2% anual en los afios setenta y de 17% a lo largo del
periodo 1980-2005. Sin embargo, ese crecimiento muestra rasgos poco favorables en lo que se
refiere a: su pronunciada variabilidad; la escasa modernizacion tecnoldgica, con la excepcion de
la soja, cuya fuerte mecanizacion y uso de insumos importados limitan sin embargo sus efectos
multiplicadores internos; la concentracion en pocos productos, en particular en la soja, cuyo
espectacular crecimiento compenso el derrumbe del algodon y el escaso dinamismo de la
ganaderia bovina; la concentracion en las explotaciones comerciales, en los departamentos del
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este del pais y en pocos mercados de exportacion; y, finalmente, el fuerte deterioro del medio
ambiente, particularmente en las tierras de los campesinos y en los recursos forestales.

(iv)  Para que el sector pueda jugar un papel activo en la transformacion econémica 'y social del
pais es necesario enfrentar decididamente los problemas antes mencionados. Al respecto cabe
destacar la polarizacion entre la pequeria agricultura campesina y las explotaciones comerciales.
La primera alberga a mds del 80 por ciento de las familias rurales, con recursos naturales
limitados, bajos niveles de desarrollo y producciones casi exclusivamente orientadas al consumo
interno. Las segundas, en cambio, disponen del 86 por ciento de las tierras, utilizan tecnologias
por lo general intensivas en capital y ahorradoras de mano de obra, pero no aprovechan
cabalmente sus ventajas comparativas en varios productos. En ese contexto, la agricultura no
contribuye a mitigar la pobreza rural y el éxodo continiia siendo el camino obligado para miles
de jovenes. Sin embargo existen experiencias exitosas de colaboracion entre ambos sectores que
deberian ser fortalecidas en las acciones de desarrollo rural. La debilidad de los recursos
humanos y financieros del Estado no le han permitido subsanar los obstdculos al desarrollo
sectorial, a pesar del apoyo de la cooperacion internacional. Esta uiltima sigue siendo importante
en algunos sectores sociales o territorios, pero su impacto global ha sido obstaculizado por su
escasa integracion a los procesos técnicos y administrativos del Estado.

(v)  Con base en las ensefianzas de la experiencia reciente, en Paraguay y en otros paises de la
region, es posible identificar los lineamientos estratégicos e instrumentales que contribuirian a
alcanzar los objetivos propuestos por el Gobierno en el Plan de Desarrollo Agrario y
Rural 2004-08.

(vi) En materia de estrategia se recomienda: i) incrementar significativamente la productividad
total de los factores, ii) diversificar la produccion, las exportaciones y los mercados de destino,
para disminuir la vulnerabilidad; iii) mantener y apoyar la expansion de la agricultura moderna,
pero dedicar mayor atencion y apoyos publicos a la modernizacion de la pequeria agricultura y al
mejoramiento de los servicios sociales bdsicos, ambos esenciales para mitigar la pobreza rural;
iv) habiéndose agotado la frontera agricola, estimular las tecnologias y los productos que eleven
el valor agregado y el empleo de mano de obra por unidad de superficie, en condiciones
ambientalmente  sostenibles; v) equilibrar el desarrollo regional, aprovechando las
potencialidades del Chaco e integrando los aspectos agricolas y no agricolas mediante enfoques
de cadenas productivas (clusters) y de desarrollo territorial rural; vi) reformar y descentralizar
el sector puiblico y aumentar la eficiencia de las politicas agricolas y de la accion del Estado en
general.

(vii) En cuanto a los instrumentos cabe destacar que la agricultura en su conjunto necesita
mayores seguridades de tenencia de la tierra y de cumplimiento de los contratos, mercados
relativamente libres y ayudas centradas en el mejoramiento de la tecnologia, la sanidad y la
informacion agropecuaria. En particular, la modernizacion y mercantilizacion de la pequeiia
agricultura campesina demanda también la implementacion de programas y proyectos de
mediana y gran dimension, capaces de proporcionarle ayudas que contrarresten y en lo posible
solucionen las numerosas fallas de mercado que afectan a sus sistemas productivos. Por su parte,
el crecimiento del segmento empresarial requiere sobre todo reglas del juego neutrales y
estables, lo mismo que determinados servicios que conformen un entorno estimulante para la
produccion de bienes con ventajas comparativas.
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(viii) Entre los instrumentos sectoriales que requieren mayor atencion cabe citar a las politicas y
programas destinados a:

® solucionar los problemas de escasez de tierras de los pequeiios campesinos, de
falta o irregularidad de los titulos de propiedad y de inseguridad juridica frente
a invasiones y robos. La aplicacion eficaz del nuevo Estatuto Agrario mediante
una accion mds dindmica y descentralizada del INDERT y del MAG, permitiria
asignar tierras sobre la base de criterios objetivos y siguiendo mecanismos
competitivos, facilitar la transferencia de tierras de viejos a jovenes agricultores,
apoyar técnica y crediticiamente a los colonos y a sus organizaciones, acelerar el
proceso de titulacion de tierras y modernizacion del catastro, y dinamizar el
mercado de tierras rurales.

e reformar el sistema y aumentar los recursos de la innovacion agricola, de
manera que sus prioridades se orienten por las necesidades reales de los usuarios
Yy que aumenten tanto la participacion de estos ultimos en la gestion del sistema
como la competicion entre oferentes, publicos y privados, de servicios de
investigacion y extension. Fondos concursables, integrados con recursos piiblicos,
privados y de la cooperacion externa, financiarian las actividades del sistema.

® incrementar el crédito formal, especialmente a la pequeiia agricultura,
considerdndolo sustancialmente como un servicio productivo autosostenible
y libre de subsidios. Para ello se recomienda impulsar una mayor
participacion de la banca comercial, apoyar a las cajas rurales, ONG e
instituciones micro financieras (con bajos costos de transaccion tanto para la
captacion de ahorros como para realizacion de préstamos en el medio rural) y
mejorar la eficiencia de las instituciones publicas, sobre todo para el crédito
de inversion. Como banco de segundo piso, la nueva Agencia Financiera de
Desarrollo podrd jugar un papel importante en esta renovacion del sistema
financiero rural.

® modernizar la tributacion y el gasto piblico, a través de una mayor
imposicion sobre la tierra, el incremento de la proporcion del gasto agricola
dentro del presupuesto nacional, y el mejoramiento de la eficiencia del gasto
publico rural, entre otras cosas elevando la participacion de los bienes y
servicios publicos en detrimento de apoyos a bienes privados (subsidios,
principalmente).

® promover programas y agendas de desarrollo rural con enfoque territorial e
intersectorial, que incluyan servicios productivos y sociales bdsicos. En lo
principal deberdn contribuir a: i) mejorar el uso del suelo, evitando problemas
de deforestacion, erosion y usos inadecuados; ii) aumentar la eficiencia de los
centros de servicios rurales y las pequeiias ciudades que sirven de base a la
produccion agropecuaria, a través de una mejor regulacion de los servicios
publicos; iii) racionalizar y potenciar la dotacion de infraestructuras y
equipamientos en las zonas rurales de manera de mejorar sustancialmente la
eficacia y la productividad de la produccion agropecuaria y agroindustrial
(dotacion de caminos, electricidad, agua, viviendas, etc.) y iv) definir
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normativas 'y mecanismos de preservacion y regulacion ambiental que
garanticen la sostenibilidad de los recursos naturales.

e promover el aprovechamiento del considerable potencial forestal del pais. En
lo principal se requiere: i) definir la estrategia y las politicas forestales de
mediano y largo alcance, precisando los apoyos del Estado en materia de
servicios publicos e incentivos fiscales estables, seguros y creibles; ii)
formular programas de explotacion sostenible del bosque natural y de
forestacion, reforestacion y agroforesteria; iii) mejorar la estructura y la
gestion institucional publica forestal, incluyendo su presencia activa a nivel
departamental y local.

(ix) Segiin se desprende de lo anterior, avin sin ampliar su dimension ni la amplitud de sus
intervenciones, el Estado estd llamado a jugar un papel importante en el desarrollo de la
agricultura y la forestacion, lo cual requiere una considerable modernizacion y descentralizacion
regional y local del MAG y del sector piiblico agricola en general. Para ello convendria: i)
consolidar el papel del MAG como organo rector de la politica de desarrollo agricola, forestal y
rural, aumentando su capacidad para coordinar los organos autdrquicos; ii) fortalecer las
funciones de la DGP en materia de planificacion estratégica y de supervision/evaluacion general
de las politicas sectoriales, iii) aumentar la descentralizacion efectiva de los servicios para
mejorar sus efectos sobre las diferentes zonas rurales, iv) fortalecer las instituciones del sistema
pblico (MAG y autarquias), aumentando sus recursos y su autonomia financiera, modernizando
sus métodos presupuestarios, administrativos y de supervision, y aumentando las remuneraciones
y la capacitacion del personal; v) mejorar la programacion del desarrollo rural, el enfoque
territorial de las politicas sectoriales y la coordinacion de complejos o cadenas intersectoriales;
finalmente, vi) aumentar y mejorar la coordinacion con el sector privado, lo mismo que la
participacion de este ultimo en la implementacion de servicios de apoyo a la produccion.

(x) De acuerdo con sus términos de referencia, las recomendaciones presentadas en este
documento cubren un amplio espectro de materias y son todavia muy generales. Si bien compete
al Gobierno precisar y definir ulteriormente estas opciones, los aspectos que aqui se consideran
de mayor prioridad para una rdpida implementacion comprenden al mejoramiento de la
extension y la investigacion agropecuaria, el acceso y la seguridad de la tenencia de la tierra,
algunos programas de desarrollo rural en zonas de agricultura campesina con mayores indices
de pobreza, y la reforma y modernizacion de las instituciones ptblicas vinculadas al sector, con
particular acento en la DGP, los servicios de innovacion y el desarrollo forestal. De todos
modos, el paso siguiente a este informe consistiria en seleccionar una bateria coherente con los
instrumentos de mayor importancia, potencialidad o urgencia, y proceder luego a los estudios
detallados y demds acciones que conduzcan a su implementacion progresiva, con la participacion
del sector privado, las organizaciones de la sociedad civil y la cooperacion internacional. Con
este proposito se recomienda la creacion de grupos de interdisciplinarios de trabajo,
especializados en los diferentes temas mencionados anteriormente.
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1. INTRODUCCION

1.1 Desde hace tres a cuatro afios la Reptblica del Paraguay vive una relativa
recuperacién econdmica y social, luego de una prolongada fase de inestabilidad y crisis. El
impulso fundamental proviene de la agricultura, aunque todavia muy concentrado en la soja y la
ganaderia bovina, que se benefician de un contexto macroeconémico e internacional favorable.
Un eficaz pero factible aprovechamiento de la presente coyuntura podria sentar las bases para
consolidar el crecimiento productivo agricola y general del pais, esta vez mds sostenido,
equitativo y respetuoso del medio ambiente.

1.2 A esos efectos, este documento resume el desempefio agricola y rural de los dltimos
aflos y presenta breves recomendaciones para ajustar la estrategia y los instrumentos del
desarrollo sectorial. El propdsito es el de incentivar el didlogo y promover, en caso de que el
Gobierno lo considere conveniente, estudios y formulaciones mas detalladas que puedan servir de
base a decisiones operacionales. La primera parte del texto aporta una vision sintética de las
tendencias agricolas y rurales, mientras que la segunda plantea lineamientos para la estrategia, las
politicas y los instrumentos sectoriales considerados prioritarios. Se incluyen algunas
recomendaciones para el desarrollo forestal, dada la gran importancia que podria tener en el pais.
En la tercera parte se hacen algunas sugerencias para proceder a la priorizaciéon y formulacion
detallada de los instrumentos que el Gobierno desee llevar adelante.
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2. TENDENCIAS DE LA AGRICULTURA Y EL DESARROLLO RURAL

El contexto general, econémico y social

2.2 Pais mediterraneo de limitada dimension, Paraguay mantiene estrechos lazos con
Argentina y Brasil, sus grandes vecinos del oeste, sur y este. También limita con Bolivia por el
norte (véase figura 1). El rio Paraguay lo divide en dos regiones naturales muy diferentes, con
lluvias que disminuyen de este a oeste. Con buenas tierras localizadas en las cuencas de los rios
Paraguay y Parand y clima tropical/subtropical himedo, la regién Oriental representa el 39% del
territorio pero alberga el 97% de la poblacion y gran parte de la actividad econdmica,
agropecuaria y administrativa del pais. Los suelos de la regién Occidental (Chaco) son de menor
calidad y las 1luvias sélo llegan a 400-700 mm en las zonas mds al oeste y noroeste; mantiene una
alta densidad de bosques naturales pero también se ha desarrollado la ganaderia y ciertas
actividades agricolas (Banco Mundial, 2006). La poblacion se estima en 5,9 millones (2005), con
una densidad de 14,5 habitantes por km2, de las mds bajas del continente. Con 40% de la
poblacién ubicada en el medio rural y un crecimiento demogréfico de 2,0% anual (muy por debajo
del 3,2% de los afios ochenta), Paraguay es uno de los paises menos urbanizados y de mayor
aumento vegetativo de América Latina y el Caribe (AL).
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2.3 El PIB por habitante se estima en algo més de 1.300 ddlares (Banco Mundial), que en

la regién s6lo supera al de Bolivia, Guyana, Haiti, Honduras, Nicaragua y Surinam. No
disponiendo de hidrocarburos o yacimientos minerales de significacion, el desarrollo econémico
de Paraguay ha estado estrechamente vinculado a la explotacion agroforestal, a la cual se han
afladido en algunos periodos el comercio de reexportaciébn e importantes inversiones
hidroeléctricas. Los ciclos econémicos externos, en particular los de Argentina y Brasil, ejercen
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considerables repercusiones. A diferencia de sus socios del Mercosur y de otros paises de la
region, en el siglo pasado Paraguay no atrajo flujos significativos de inversion extranjera (al
menos hasta fines de los afios sesenta) ni impulsé procesos de industrializacidn por sustitucién de
importaciones. De este modo, el crecimiento ha estado asociado a las exportaciones tradicionales
(productos forestales y carne bovina), y a otras mds nuevas como el algodén y la soja. Los
productos destinados al consumo interno --mandioca, maiz, trigo, aziicar, porotos, bananas-- han
tenido menor relevancia. Sin embargo, aunque los ingresos personales eran bajos y estaban mal
distribuidos, la abundancia de recursos naturales idéneos para producir alimentos baratos y el
cardcter bdsicamente rural de su poblacién permitieron a Paraguay alcanzar tempranamente
condiciones alimentarias bastante satisfactorias. En 1970, por ejemplo, disponia de casi 2.600
calorias diarias por habitante, que en la época eran superiores a las de los demds paises de AL, con
excepcion de Argentina, Chile, Cuba y Uruguay'. No obstante ese elevado valor medio, la
concentracion de la propiedad de la tierra y de los ingresos determinaban ya la existencia de
amplios grupos de la poblacién en situacién de pobreza e inseguridad alimentaria.

2.4 Durante la década de los setenta el pais registré una de las mayores tasas de
crecimiento de AL (5,6% anual por habitante), gracias a la incorporacion de tierras a la agricultura
en la frontera oriental, y a las inversiones en las represas de Itaipu y Yacyretd y en los programas
de ampliacion de la red vial y electrificacién rural. En cambio, durante los afios ochenta, si bien
las cuentas externas eran sanas, la economia entré igualmente en recesion (el PIB por habitante
decreci6 en 0,3% anual), afectada por la crisis de la deuda externa en los paises vecinos y por la
fuerte contraccidn de la inversion luego de la terminacién de la represa de Itaipu. Con el retorno
de la democracia en 1989 se tratd de renovar el modelo de crecimiento, mediante reformas
estructurales, liberalizacion de la economia y mayor insercioén internacional. En particular, el
régimen de cambios miltiples y fijos fue sustituido por el de cambio Unico y fluctuante; los
aranceles medios a las importaciones se redujeron de 54% en 1988 a menos de 15% en 1989 y a
9% en 1992; se dejo de intervenir en las tasas de interés y en los precios agricolas; el comercio
exterior se liberaliz6 ulteriormente con la incorporacion al Mercosur en 1992; y se adoptaron
medidas para estimular las inversiones extranjeras, que empezaron a cobrar cierta importancia
(Molinas et al, 2006).

2.5 Sin embargo, la recesion continud durante la primera mitad de los afios noventa y se
agravo posteriormente: entre 1995 y 2002 el PIB por habitante se contrajo en 12,5% y la pobreza
aumenté sensiblemente. Estas tendencias se debieron tanto a factores internos como externos.
Entre los primeros cabe anotar que los esperados efectos positivos de las reformas y de la
adhesion al Mercosur fueron anulados por una fuerte apreciacion cambiaria y por la baja de las
tasas de interés, que estimularon el consumo interno y las importaciones, penalizando al mismo
tiempo la produccion de bienes transables (tanto agricolas como industriales) y las exportaciones.
La crisis bancaria de 1995-97 afect6 directamente a la produccién y, ademds, consumié recursos
fiscales que se sustrajeron a la inversion publica. Los efectos negativos externos provinieron de
las bajas de los precios de la carne, el algodén y la soja, la disminucién del comercio triangular y
las crisis y devaluaciones en Brasil y Argentina (1999 a 2002). En todo este periodo, los tnicos
sectores que crecieron y aumentaron el empleo urbano fueron el comercio, la intermediacion
financiera y los servicios privados asociados a la importacion, lo mismo que algunos servicios
publicos. Desde 2003, la reversion de algunos de los factores mencionados y la mayor estabilidad

' Las cifras de 1970 pueden tener un mayor margen de error que las actuales. Atin asi, la exigiiidad del desarrollo
posterior del pais queda bien documentada por el hecho de que, en 2002-04, el consumo medio ha sido de
apenas 2530 calorias diarias por habitante.
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politica interna han determinado un nuevo ciclo al alza. De momento, sin embargo, éste parece
asentarse principalmente en las exportaciones de soja y carne vacuna, lo cual no constituye una
base suficientemente s6lida como para asegurar su sostenibilidad.

2.6 El Gréfico 1 resume las tendencias del periodo 1980-2005, destacandose como hecho
excepcional el 11 por ciento de disminucion del PBI por habitante en el dltimo cuarto de siglo. El
grafico muestra también que ultimamente Brasil y Argentina han alcanzado desempefios mas
satisfactorios, a pesar de haber sufrido crisis muy profundas en la década de los ochenta (y
Argentina también a comienzos del nuevo siglo). Cabe destacar que la actividad industrial, que
representaba el 19 por ciento del PBI en 1980 y que mantuvo en esa década un crecimiento muy
satisfactorio (8,5 por ciento anual), entré después en una crisis de la que todavia no parece haberse
recuperado y que la ha llevado a representar sélo el 14 por ciento del PBI en 2005. De este modo,
la estructura de la economia descansa principalmente en los servicios (52 por ciento), buena parte
de ellos de baja productividad.

Grafico 1: Tendencias del PIB per capita Grifico 2: Tendencias del PIB agricola per capita
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Tabla 1 — Tasas de crecimiento del PIB global y agricola per capita (% anual)

Tasas anuales de crecimiento del PIB per cépita | Tasas anuales de crecimiento del PIB agricola per
capita
Periodo Paraguay LA Argentina Brasil Paraguay LA Argentina Brasil
1970-1980 5,6 4,0 2,5 53 32 0,9 0,5 2,0
1980-1990 -0,3 -0,9 -2,6 0,5 0,9 0,0 -0,2 04
1990-2002 -0,8 1,1 0,9 1,0 -0,4 0,4 1,4 2,3
2002-2005 0,6 2,9 73 1,3 2,8 0,7 2,5 4,2

Fuente: Banco Mundial

Importancia y desempeiio de la agricultura

2.7 La agricultura (incluyendo la forestacion) contribuye con alrededor del 30% del PIB
nacional. Junto a las agroindustrias representa cerca del 40% del producto y del empleo, y mas de
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la mitad de las exportaciones totales del pais. Estas cifras revelan la importancia econémica del
sector, que por lo demds no ha disminuido en los dltimos afios.

2.8 Hasta mitad del siglo pasado los bosques ocupaban casi la mitad del territorio
nacional y constituian la base de un sistema econdmico esencialmente extractivo y rural, que
contaba igualmente con un fuerte sector campesino en la regién centro-oriental. El desarrollo
posterior de una economia capitalista exportadora y comercial se basé en cambio en la agricultura
y la ganaderia, sustituyendo o depredando los recursos forestales. El PIB agricola creci6
fuertemente durante la década de los setenta (3,2% anual por habitante), gracias sobre todo a la
incorporacién de tierras en el este del pais, lo que permiti6 aumentos considerables de la
produccién de soja, trigo y carne bovina, en explotaciones comerciales de gran dimension.
También aument6 la producciéon en las fincas campesinas, sobre todo de algodén para la
exportacion, pero también de maiz, mandioca y otros alimentos para el consumo interno. Aunque
mds moderado, el desempefio agricola de los afios ochenta fue también vigoroso (0,9% anual por
habitante) y mejor que el del resto de la economia. En esos afios, la expansion de la soja, tanto en
areas como en rendimientos, siguieron siendo relevantes; también aumentaron las superficies
dedicadas al algodén y a algunos cereales para el consumo interno. Si bien se eliminaron los
precios minimos para los cereales y de referencia para el algodén, se utilizaron otras formas de
apoyo, entre ellas tasas de cambio preferenciales, créditos subsidiados y entregas de semilla y
otros insumos a los productores de algodén.

2.9 La situacién cambi6 después de la liberalizacion econdmica y el PIB se deteriord en
0,4 anual por habitante entre 1990 y 2002. La soja continué expandiéndose rdpidamente, a pesar
de precios desfavorables entre 1998 y 2002, pero el algodén pricticamente se derrumbd,
perjudicado por el agotamiento de los suelos, la plaga del picudo, la apreciacién cambiaria (hasta
1999) y la declinacién de los precios externos desde 1996. Por su parte, algunos cultivos para el
mercado interno fueron afectados por la baja de los aranceles y la competencia de paises del
Mercosur. A pesar de la persistente sequia, desde 2003 la mayor estabilidad econémica y politica
interna, la depreciacion del guarani y la recuperacion de los precios internacionales impulsaron
ulteriormente la produccién de soja y reactivaron la de la carne vacuna. Asi, en 2006 Paraguay ha
registrado el mayor crecimiento del quantum de las exportaciones de toda la América Latina
(CEPAL, 2006). También han crecido algunos productos para el mercado interno, entre ellos el
maiz, arroz, cafia de azicar y porotos. El Gréfico 2 permite apreciar el estancamiento del PIB
agricola por habitante paraguayo durante el periodo 1980-2001, en el contexto de marcadas
oscilaciones, y su recuperacion en los primeros afios del siglo actual. También se constata su
menor dinamismo frente al correspondiente a Argentina, Brasil y AL en su conjunto,
especialmente desde 1993.

2.10 Si bien los rendimientos del algodén se han deteriorado en los ultimos afios, otros
productos han registrado aumentos de cierta consideracion. Es el caso de la soja (salvo en el
ultimo trienio debido a la sequia), el trigo, el maiz, la mandioca y los huevos. La comparacién con
Argentina, Brasil e incluso con el promedio de América del Sur revela que Paraguay alcanza
niveles satisfactorios en la soja y la mandioca, lo mismo que en huevos. Los demds productos
reflejan la escasa modernizacidn e incorporacién de tecnologias ahorradoras de tierras, lo cual no
sorprende en la fase en que el pais podia expandir su frontera agricola con cierta facilidad
(Tabla 2).
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Tabla 2 — Rendimientos de los principales cultivos y productos ganaderos en Paraguay y
otros paises (quintales/ha y Kg./animal)

Productos Paraguay Otros paises (2002/04)
1979/81 | 1989/91 | 1999/2001 | 2002/04 | Argentina | Brasil | Amér. Sur
Soja 1.525 2.143 2.584 2.351 2.549 2.582 2.544
Algodoén 639 770 695 536 714 1,958 947
Mandioca 13.726 | 15.504 14.356 17.184 10.000 13.615 13.513
Mani 962 1.069 860 928 2.281 2.126 1.993
Maiz 1.556 1.946 2.200 2.425 6.359 3.385 3.681
Trigo 1.393 1.651 1.439 1.757 2.368 1.973 2.303
Cafia azucar 39.692 | 47.204 41.644 51.756 64.670 73.029 73.629
Carne bovino* 18 24 23 22 55 38 38
Huevos 6,2 5.8 11,7 13,3 13,2 6,6 10,4

* Kg. por animal en existencia
Fuente: FAOSTAT.

2.11 La agricultura paraguaya continda caracterizidndose por una estructura bimodal,
integrada por un grupo relativamente pequefio de medianas y grandes empresas comerciales o
cooperativas, y por un numero considerable de explotaciones campesinas menores de 20
hectdreas. El primero se especializa en rubros de exportacién (ganaderia bovina y soja), pero
también produce algunos alimentos de consumo interno. Estas explotaciones son a menudo
manejadas por inmigrantes, la mayoria de origen brasilefio, aleman y japonés, o por sus hijos. Los
predios campesinos son mds diversificados, con el algodén y el sésamo como principales cultivos
de renta destinados a la exportacién, y la mandioca, poroto, habilla, maiz, mani, frutas y
hortalizas, leche y pequefios animales para el mercado interno y el autoconsumo. Cabe notar que
la produccién se concentra crecientemente en el segmento moderno, estimiandose que la
participacion de la agricultura campesina en el PIB sectorial disminuy6 del 48,5% en 1990 a 33%
en 2000. En los apartados que siguen se analizan con mayor detalle estos dos tipos de agricultura.

2.12 Ademis de la diferenciacion recién mencionada, la agricultura registra una elevada
concentracion en pocos productos y mercados, lo que eleva su vulnerabilidad. Asi, los cinco
productos mds importantes (soja, mandioca, maiz, trigo y carne bovina) aportan casi las dos
terceras partes del total de la produccién agropecuaria. Del total de los cultivos anuales y
permanentes, estimados en 3,7 millones de hectareas, la soja cubre el 52,6% %, el trigo 9,7%, la
mandioca 7,7%, el maiz 10,7% y el algodon 6%. Casi la totalidad de las 21,7 millones de
hectireas de pasturas permanentes se utilizan en la ganaderia bovina. Por su parte, una gran
proporcidn de las exportaciones corresponden a soja en grano y sus derivados, habiendo crecido
mucho las de carne bovina en los tres ultimos afios. Una crisis en los mercados internacionales de
estos productos tendria repercusiones gravisimas sobre los niveles de actividad econémica del
pais. El destino de las exportaciones sectoriales esta también altamente concentrado. En 2005, por
ejemplo, las ventas de carne a Rusia y Chile representaron el 58 % del total exportado. Otra
tendencia, es que en la estructura de los cultivos han aumentado aquellos que utilizan poca mano
de obra y mucho capital e insumos, en particular la soja, que pasé de 19% del PIB en 1990 a 39%
en 2003; en cambio, los cultivos densos en mano de obra han disminuido su participacion del 35
al 21% del PIB, basicamente como consecuencia de la crisis del algodén (véase Molinas et al,
2006).
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La agricultura comercial. Auge de la soja y altibajos de la ganaderia

2.13 La agricultura comercial consiste en unas 50.000 explotaciones medianas y grandes
(alrededor del 16% del total) que poseen el 86% de las tierras. Producen gran parte de la soja y la
carne vacuna, pero también aportan proporciones importantes del trigo, cafia de azicar, girasol,
maiz y leche.

2.14 Por si sola, la soja aporto casi el 30% del valor de la produccién agropecuaria y el 8%
del PIB total del pais en 2003-05. Por su parte, el complejo sojero en su conjunto representd
alrededor del 57% de las exportaciones totales y el pais ha pasado a ser el cuarto exportador
mundial de estos productos. La vigorosa expansion de la produccién (de 537 mil toneladas en
1980, a 1,8 millones en 1990 y a 3,7 millones en promedio en 2003-05) ha sido impulsada por
programas de colonizacién publica y privada, mecanizacién en gran escala e inversiones en
infraestructura para incorporar tierras de frontera en los Departamentos de Alto Parand, Itapua y
Canindeyu, que concentran actualmente mas del 80% de la produccién. Los rendimientos medios
son elevados pero no han aumentado respecto a los de una década atras (Tabla 2).

2.15 Habiéndose practicamente agotado las posibilidades de deforestacion en los
mencionados departamentos, en los tultimos afios la soja se ha expandido ocupando pasturas
implantadas en desmontes de areas forestales, a menudo sobre la base de contratos de
arrendamientos a mediano plazo. También ha avanzado en tierras compradas a los agricultores
campesinos. Actualmente la soja se extiende hacia occidente, en los Departamentos de Caaguazu,
Caazapd y San Pedro.

2.16 Los grandes agricultores comerciales estdn altamente mecanizados y utilizan siembra
directa en casi la totalidad de la superficie y variedades genéticamente modificadas en alrededor
del 60% de las siembras. Este paquete tecnoldgico tiene efectos positivos sobre la conservacion de
los suelos y disminuye el uso de mano de obra y otros costos, aumentando los margenes de
ganancia. Buena parte de los productores medianos (entre 50 y 200 ha de cultivo) también
alcanzan elevada productividad y estdn organizados en cooperativas, que en el afio 2000
respondian por alrededor del 52% de la producciéon. La soja proveniente de la agricultura
campesina ha decrecido, pues esta no dispone de los recursos necesarios para incorporar los
nuevos sistemas productivos. Buena parte de los insumos y las maquinarias son importados y
distribuidos por empresas transnacionales o por las cooperativas, las cuales también juegan un
papel central en la difusién de la tecnologia. El crédito formal ha aumentado en los dltimos afios,
sobre todo por parte de la banca privada extranjera. Pero también el Banco Nacional de Fomento
ha redireccionado parte del suyo desde el algodén hacia la soja y, en segundo lugar, hacia el trigo
y otros granos.

2.17 La expansion de la soja ha incentivado otros cultivos que participan en sus sistemas
de rotacién, como trigo, maiz, canola y girasol, lo mismo que algunas cadenas pecuarias
intensivas no tradicionales (lacteos, aves y cerdos). Algunos productores han mantenido la
rotacién con pasturas cultivadas para la produccién bovina. La soja ha impulsado las inversiones
publicas (red vial, pequefios poblados, puertos) y privadas, como silos, puertos, barcazas fluviales,
industria aceitera y fabricas de alimentos balanceados. Actualmente se procesa un tercio de la
produccion, exportdndose la mayor parte del aceite y los subproductos. En 1995-99 la mitad de las
ventas de soja en grano se dirigian a paises de la Unién Europea pero en 2000/2004 los registros
indican que la gran mayoria de los granos y los subproductos se orientan a paises del Mercosur
desconociéndose por lo tanto su verdadero destino final.
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2.18 Las vias de transporte de las exportaciones han variado con el tiempo. Hasta fines de
los ochenta predominaban las vias terrestres, lo que dio gran impulso a la instalacién de silos de
acopio y de reembarque hacia puertos maritimos de Brasil. Con el aumento del costo del
transporte por carretera y los obstdculos a la circulacion de soja extranjera en Brasil, en los
ultimos afios ha aumentado el transporte fluvial en barcazas hasta puertos maritimos de
exportacion ubicados en Argentina y Uruguay. El transporte fluvial requiere de 2 a 3 dias mas que
el terrestre, pero cuesta entre un tercio y un cuarto menos (FAQO, 2006).

2.19 La ganaderia bovina es la segunda actividad mds importante del sector empresarial.
Ocupa alrededor del 60% del territorio nacional (24,1 millones de hectareas, de las cuales 63% en
el Chaco), distribuidas como sigue: 4 millones de pasturas cultivadas, 12,3 millones de pastos
naturales y 7,9 millones de montes y esteros. Se trata de la actividad agropecuaria més tradicional
del pais, concentrada todavia en grandes fincas manejadas extensivamente'. La produccién se ha
expandido en desmedro de los montes naturales, primero en la regién Oriental y maés
recientemente también en el Chaco. Las existencias ganaderas han aumentado rdpidamente, de
alrededor de 5,8 millones de animales en 1980 a 9,6 millones en el 2004. El manejo poco
tecnificado se traduce en bajos niveles de eficiencia media, por ejemplo, 0,4 animales por
hectarea, 40% de vientres en el hato, 15% de extraccion anual sobre las existencias y 22/24 Kg. de
carne en pie producida por hectarea.

2.20 En los tltimos afios se aprecian claras tendencias a la tecnificacion, en un contexto de
mayor inserciéon en los mercados internacionales. Una nueva generacion de ganaderos estd
impulsando el mejoramiento genético, las praderas cultivadas y los feed-lots, al igual que
cuidados sanitarios y vacunacién mds sistemadticos. Se ha recuperado la calificacién de “pais libre
de aftosa con vacunacién” y mejorado el manejo del ganado y de las explotaciones, con resultados
que empiezan a generalizarse en lo atinente a la calidad de la carne y la productividad por unidad
animal y superficie ocupada. Estos hechos, junto a las inversiones llevadas a cabo por empresas
nacionales en la industria frigorifica y los progresos en los sistemas de comercializacion, estan
aumentando la competitividad internacional de esta actividad. Asi, aprovechando las favorables
condiciones de los mercados externos y una vez superado el ultimo episodio de aftosa, las
exportaciones han aumentado de 45,1 miles de toneladas en 2000 a 133,8 miles de toneladas en
2005; en los primeros 10 meses de 2006 ya se han exportado 139,4 miles de toneladas®.

2.21 El aprovechamiento del considerable potencial para aumentar la produccién y la
eficiencia primaria e industrial del complejo de la carne vacuna, a través de su tecnificacién en
general, de la mayor integracién con la agricultura en la regién Oriental, de la ocupacién de
mayores espacios en el Chaco y del respecto de los estdndares sanitarios y la sostenibilidad
ambiental, constituye una opcidén prioritaria que contribuiria también a la diversificacion
productiva y exportadora del pais.

La agricultura campesina. Un sector con potencialidades de crecimiento

222 La agricultura familiar campesina comprende a las fincas de menos de 20 hectéreas
que utilizan técnicas de produccion tradicional basadas en el uso intensivo de mano de obra

" El 1% de los productores con mas de 500 cabezas posee el 58,4% del ganado.

* El buen funcionamiento de SENACSA en los tltimos afios, apoyado en comisiones regionales integradas por
ganaderos y médicos veterinarios, ha contribuido a estos resultados. La vacunacién contra la aftosa debe
todavia aumentar su cobertura entre los pequefios campesinos y hay que implementar sistemas de trazabilidad
de los animales. La continuacién de estos esfuerzos permitiria ampliar los actuales mercados y, en el futuro,
acceder a otros ain mas interesantes, como la Uni6én Europea y los Estados Unidos.
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familiar. Su produccién es relativamente diversificada y, con excepcidén del algodén y mds
recientemente del sésamo, se destina al autoconsumo y al mercado interno. Este sector involucra a
unas 268.000 familias, o sea 84% del total de las fincas, que s6lo disponen del 14% de las tierras
agricolas del paifs. Existen ademds unas 92.000 familias sin tierra y aborigenes que no cultivan
para el mercado. Su distribuciéon es muy heterogénea, pero la mayor parte se concentra en la
regién Oriental del pafs, y dentro de ella en el drea central correspondiente a los Departamentos de
San Pedro, Caaguazi, Caazapd, Paraguari, Guaird y Cordillera. En lineas generales las pequeias
explotaciones campesinas conviven en las mismas zonas con sectores empresariales de mayor
tamafio. Las fincas campesinas presentan distintos niveles de desarrollo relativo, que segun
informaciones oficiales se pueden clasificar de la siguiente manera:

Tabla 3 — Tipos de agricultura campesina en Paraguay

Tipos de fincas Superficie Actividad Niumero de
familiares promedio familias
campesinas
Eficientes con cultivos 8 Cultivos anuales, frutas y hortalizas para el 48.000
intensivos autoconsumo y el mercado
Capitalizados 16 Disponen de mayor superficie. Cultivos anuales 26.000

para autoconsumo y mercado, y ganaderia
bovina o porcina.

En fincas degradadas 6 Sistemas productivos con muy baja 133.000
productividad, histéricamente vinculados al
algodén y al autoconsumo

En decadencia 18 Viejas colonias agricolas que mantienen un uso 25.000
similar a la categoria anterior
Minifundio residencial 2 Familias que residen en el campo y realizan 36.000

actividades no agrarias en las zonas rurales o
urbanas cercanas. Realizan eventualmente
actividades para autoconsumo

Campesinos sin tierra No cultivan para el mercado 80.000
y colonias nuevas

Familias aborigenes No cultivan para el mercado 12.000
Total 360.000

Fuente: Plan Agropecuario y Forestal para el Desarrollo del Campo (Plan de Gobierno 1999/2003)

2.23 La agricultura campesina presenta numerosos obstidculos que limitan su desarrollo,
pero también potencialidades que cabria aprovechar:

¢ La infraestructura y los servicios estdn desigualmente distribuidos. En algunas
zonas facilitan el desarrollo productivo y una mejor calidad de vida; pero en
muchas otras persisten grandes dificultades de transporte, accesibilidad y
carencias de energia, viviendas y servicios sociales basicos.

¢ La oferta de alimentos y otros productos de interés para el mercado es baja. La
fuerte dependencia del algodén como cultivo de renta ha hecho al sector muy
vulnerable a las vicisitudes técnicas y de mercado de un sélo producto.

e La sobreexplotacién de los recursos, el monocultivo del algodén y otros
problemas de gestion han deteriorado los suelos y los rendimientos agricolas.
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e Gran parte del sector carece de estructuras organizativas eficientes, lo que
limita el desarrollo de proyectos asociativos. Las dificultades de organizacion
también limitan el acceso a mercados y ferias con precios remuneradores.

e Un grupo mayoritario de fincas carece de tierras y otros recursos naturales
necesarios para desarrollar producciones rentables y debe complementar sus
ingresos con empleos fuera del sector. Segun se desprende de la Tabla 3, unas
74.000 familias mantienen actividades relativamente diversificadas, que
incluyen rubros intensivos (horticultura, fruticultura, ganado menor) en
superficies medias de alrededor de 12 hectdreas. Alcanzan asi ingresos
familiares razonables y disponen de una buena base para ulteriores procesos de
modernizacién. Sin embargo, alrededor de 133.000 fincas campesinas no
disponen de suficiente tierra y otras 92.000 familias carecen totalmente de ella
0 no estdn integradas al mercado (Tabla 3). Por otra parte, alrededor del 40%
de las fincas (60% en el caso de las explotaciones menores de 10 hectareas) no
tienen titulos regulares de propiedad, lo que restringe su acceso al crédito.

¢ En lineas generales las técnicas agricolas son muy tradicionales. No obstante,
también se utilizan practicas adaptadas a este tipo de agricultura, que
permitirian buenos rendimientos y productividad, especialmente en cultivos
intensivos.

e La agricultura campesina recibe escasa asistencia técnica y crediticia, y los
niveles de capacitacion son normalmente bajos.

2.24 Los factores mencionados crean un circulo vicioso de empobrecimiento vy
marginalidad, que expulsa a muchos jovenes y genera conflictos sociales en el medio rural. Sin
embargo, una parte relativamente significativa de las unidades campesinas (alrededor del 20%) ha
logrado niveles de desarrollo aceptables en base a estrategias que giran en torno a tres tipos de
actividades combinadas entre si: a) autoconsumo de frutas, verduras, cereales y productos de
granja en general; b) produccién para el mercado local o urbano de proximidad (frutas, hortalizas,
leche y derivados, carnes y productos de granja), y ¢) productos para el mercado nacional de
bienes como soja, tabaco, trigo, algodén, sésamo y cafia de azdcar. Estas situaciones muestran que
existen grupos campesinos con modelos productivos susceptibles de alcanzar niveles de
crecimiento y acumulacién. Audn los campesinos en peores condiciones tienen experiencia y
conocimientos para gestionar fincas agricolas en condiciones dificiles. Un apoyo técnico mds
sistemdtico y mayor acceso a los recursos productivos permitirian a muchos de ellos sustituir sus
estrategias de bajo nivel de supervivencia por explotaciones familiares crecientemente integradas
a los circuitos mercantiles de la economia.

Las transformaciones sociales y territoriales en el Paraguay rural

2.25 Como se ha dicho, Paraguay presenta indices de ruralidad y de crecimiento
demografico que se ubican entre los mas altos de América Latina. La tasa de fecundidad en las
dreas rurales significa casi seis hijos en las familias pobres, lo cual manifiesta la falta de medidas
de planificacién familiar, educacién y de oportunidades de empleo (factores que en el contexto
internacional esta probado bajan la tasa de fecundidad). La pobreza rural es muy alta y representa
el 54% de los pobres totales y 18% de la poblacién del pais. De este conjunto, 610.000 personas
son pobres extremos, es decir que sus ingresos no les permiten siquiera cubrir el costo de los
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alimentos. La pobreza rural aument$ fuertemente en la década pasada, como consecuencia de la
crisis algodonera, manteniéndose estable en los afios mds recientes.

2.26 Las causas de la pobreza son variadas, entre ellas la falta de acceso a la tierra y a otras
alternativas productivas, los bajos niveles educativos y las deficiencias en la salud, saneamiento y
otros servicios sociales bdsicos. Se crea asi un circulo vicioso intergeneracional, del cual los
hogares no pueden salir sino a través del éxodo rural y la consiguiente fragmentacion familiar. La
pobreza también estd asociada a la desigualdad distributiva. En 1995, el 40% mds pobre recibia
s6lo el 10% de los ingresos, mientras que el consumo del 10% de la poblaciéon més rica era 91
veces superior al correspondiente al 10% mads pobre. La concentracion de la propiedad de la tierra
es de las mas altas del mundo. Del total de 307.000 fincas, 884 (0,3%) con mas de 5.000 hectareas
cada una disponen del 56% de la superficie total. En el otro extremo, las 257.000 unidades
menores de 50 hectdreas controlan s6lo el 10% de la superficie total.

2.27 Este contexto de profunda desigualdad social y de acceso a la tierra ha incentivado
desde 1989 numerosas ocupaciones de tierras por parte de grupos campesinos, especialmente en
los Departamentos de Alto Parand, San Pedro, Caaguazi e Itapua. Esas ocupaciones han sido un
factor importante de distribucion de tierras, pues constituyeron el primer paso para la creacion de
asentamientos formales por parte del Instituto de Bienestar Rural, hasta que el nuevo Estatuto
Agrario lo prohibi6 en 2004. No obstante, la pobreza y las ocupaciones ilegales han generado un
contexto de violencia e inseguridad rural que ha desembocado en el uso de la fuerza publica y, en
algunos casos, en la conformacién de grupos civiles armados para defender la propiedad privada e
impedir el robo de ganado y de otros bienes.

2.28 La resolucién de estos problemas no puede recaer tnicamente en la fuerza publica o
privada, sino sobre todo en eficaces politicas agricolas y rurales, en las cuales el acceso a la tierra,
la capacitacién y la extension agropecuaria deben constituir un pilar fundamental. Se reducirian
asi los conflictos sociales y la pobreza, al mismo tiempo que aumenta la produccién y la
productividad.

2.29 Una mayor vinculacién entre sectores empresariales y campesinos también
contribuiria a la mitigacioén de la pobreza y la reduccion de los conflictos. Existen experiencias de
articulaciéon entre ambos, impulsadas en algunos casos por el interés de los propietarios en
resolver la inseguridad frente al robo o la ocupacidn de tierras, o directamente como medio para
mejorar las condiciones de vida de los campesinos. Algunos ejemplos de estas vinculaciones son
las siguientes:

e Compra de insumos por parte de empresarios para su entrega a campesinos.

e Colaboracion por parte de grandes cooperativas a la creacion de cooperativas
de campesinos.

¢ Pago de extensionistas para que presten apoyo técnico a pequeiios productores.

¢ Integracion de pequefios productores a cadenas productivas que compran sus
materias primas (cafia de azucar, frutas, hortalizas, etc.)

¢ Creacién y mantenimiento por parte de grandes propietarios de escuelas y salas
médicas para la atencion de grupos campesinos.

e Mantenimiento de caminos y otras infraestructuras rurales de uso colectivo.
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2.30 Mis allé de los esfuerzos realizados por el gobierno y grupos empresariales, el éxodo
rural continda afio a afio, con dos destinos principales. En primer lugar se dirige a los pueblos o
ciudades mds cercanas, en busqueda de mejor calidad de vida y sobre todo de mayores
oportunidades de trabajo. Esto afecta principalmente a los principales centros urbanos regionales
y a Asuncidn, Ciudad del Este y Encarnacién, donde aumentan las demandas de infraestructura,
equipamiento y empleos, lo mismo que la conflictividad social y el deterioro urbano. El segundo
destino preferido por los emigrantes fue durante muchas décadas Buenos Aires; luego de la crisis
argentina del 2001-2002, los jévenes que pueden reunir los recursos necesarios se desplazan a
Espafia, en muchos casos sin utilizar siquiera como punto migratorio temporal una ciudad de
Paraguay.

2.31 Los procesos migratorios y los cambios en la propiedad de la tierra y en la
organizacion productiva rural mencionados anteriormente han consolidado un esquema territorial
sumamente complejo, en el que conviven en zonas cercanas sistemas productivos dindmicos con
otros tradicionales o de bajo nivel de desarrollo, lo cual torna mds complejo la puesta en marcha
de programas de desarrollo rural. El mapa paraguayo puede entonces sintetizarse de la siguiente
manera: i) progresiva urbanizacion, resultante del proceso migratorio; ii) importante desarrollo
productivo en la periferia oriental, vinculado a la expansién de la soja; iii) avance de actividades
en la frontera noreste del Chaco, impulsadas principalmente por la ganaderia, promovidas y
organizadas desde Paraguay pero con fuerte influencia del Brasil, iv) crecimiento econdmico en
enclaves productivos de la zona central del Chaco, y v) fragmentacién interior y debilitamiento
territorial en dreas fronterizas con Bolivia y Argentina (Figura 2).

2.32 Estas dindmicas territoriales han sido acompafiadas por una serie de procesos
ambientales que se caracterizan por: i) elevada deforestacion en la region Oriental. Aunque la ley
de “deforestacién cero” de 2004 prohibe el desmonte masivo, el proceso continda en todo el pafs,
aunque en forma selectiva; ii) fuerte deterioro de suelos por sobreexplotacién y mal manejo, que
sin embargo se ha atenuado con la generalizacion de la siembra directa; iii) pérdidas importantes
de biodiversidad; y iv) aumento de los problemas ambientales en las ciudades.
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Debilidad y fragmentacion de las politicas y de la institucionalidad agricola y rural

2.33 La debilidad de las politicas y de la institucionalidad publica explica buena parte del
desempefio insatisfactorio del desarrollo agricola y rural en Paraguay. A continuacion se
examinan algunos de estos problemas.

Innovacion de la tecnologia agropecuaria

2.34 Las actividades de investigacion se concentran basicamente en el MAG. La Direccioén
de Investigacion Agricola (DIA) mantiene 10 programas nacionales relacionados con los
principales cultivos, en 9 estaciones experimentales. Ademds, la Direcciéon de Investigacion y
Produccién Animal (DIPA) dispone de dos estaciones experimentales, para proyectos sobre
ganado de carne y leche, forrajes, apicultura, etc. Otras actividades son llevadas a cabo por el
CETAPAR (JICA) y la Universidad Nacional de Asunciéon (UNA). Las investigaciones a cargo
del sector privado (ONG, empresas y cooperativas) son escasas y consisten principalmente en la
validacion de tecnologias. En los dltimos afios ha disminuido el nimero de investigadores del
MAG, debido a los bajos salarios y a la competencia privada y universitaria, no siempre para
tareas de investigacion. La infraestructura y los recursos para gastos de funcionamiento son
también deficientes. A pesar de algunos acuerdos con entidades privadas para proyectos
especificos y la cooperaciéon de agencias externas como JICA, los recursos totales de la
investigacion agropecuaria se estiman en menos de 5 millones de ddlares anuales. Cabe
mencionar ademds que las tareas responden a prioridades enddgenas, definidas con escasa
participacion de los demandantes de la tecnologia, los cuales tampoco intervienen en los 6rganos
que formulan y ejecutan los programas. Si bien los resultados son limitados y no atienden las
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necesidades de los pequefios productores', se han desarrollado o seleccionado las variedades més
usadas en algodon, arroz, cafia de azicar y trigo; también se ha identificado el calcdreo necesario
para corregir la acidez del suelo en las diferentes zonas del pais y mejorado las técnicas mecanicas
para la siembra directa (L6pez Portillo y Dietze, 2003).

2.35 Por su parte, los servicios de extension a la agricultura familiar campesina se
encuentran fragmentados entre numerosas instituciones, estimandose que sélo asisten al 13% de
los productores rurales (Censo de 1991). Tradicionalmente, el principal actor de la extension
agropecuaria en Paraguay ha sido la Direccién de Extension Agraria (DEAG), que dispone de una
estructura geograficamente bien diversificada. No obstante dicha Institucién ha perdido capacidad
operativa en los dltimos afios debido a su bajo presupuesto (recortado de 3 millones de ddlares en
1998 a 1,3 millones en 2003) y a la falta de recursos humanos e infraestructura.

2.36 Por otro lado, el Instituto de Bienestar Rural, reemplazado en 2004 por el INDERT,
proporciona asistencia limitada a los campesinos a los que distribuye tierras. A su vez, los
proyectos de desarrollo rural operados por el MAG con financiamiento o préstamos externos
organizan sus propios sistemas de asistencia, contratando directamente funcionarios, terciarizando
el servicio con empresas especializadas que estdn surgiendo en el pais, o empleando sistemas
mixtos que incluyen también la colaboracion de la DEAG. La agricultura empresarial en tanto ha
generado sus propias capacidades para acceder a la tecnologia y descansa bdsicamente en la
proveniente del exterior.

Politica crediticia

2.37 Molinas et al estiman que las fuentes institucionales han estado financiando alrededor
del 45% de las demandas de crédito agricola, distribuidas como sigue: 31% por los bancos
privados, 5% por el Banco Nacional de Fomento (BNF), 2% conjuntamente por el Crédito
Agricola de Habilitaciéon (CAH) y el Fondo de Desarrollo Campesino (extinto en 2006), y el 7%
por las cooperativas y micro finanzas rurales. El 55% restante proviene de acopiadores,
comerciantes y otras fuentes informales. El financiamiento bancario privado a la agricultura
campesina es muy escaso, debido a la precariedad de sus garantias reales, la escasa cobertura
geografica de esas instituciones, los altos costos operativos del crédito a pequefios agricultores
dispersos y la falta de seguros que limiten el riesgo. Otras caracteristicas relevantes del crédito son
su elevada concentracion en la soja y el algoddn; las elevadas tasas de interés en todos los tipos de
préstamos, tanto puiblicos como privados; el predominio del financiamiento a corto plazo, y la
falta de atencidn a los campesinos que desean comprar pequefias parcelas (Banco Mundial, 2006).

2.38 Las instituciones ptblicas han registrado altos costos administrativos, tramites
engorrosos y elevados niveles de morosidad. La coordinacién con la asistencia técnica ha sido
escasa y los diversos fondos o entidades se superponen, en ocasiones incluso manteniendo
sucursales en la misma localidad. Estas instituciones han sobrevivido gracias a subsidios del
Estado, basicamente a través de recursos para capitalizacion y para cubrir déficit operativos, o
mediante la absorcién de las pérdidas cambiarias incurridas con ocasién de préstamos de
instituciones financieras internacionales (Molinas et al, 2006).

2.39 El desempeifio del financiamiento ha constituido entonces un obstaculo al desarrollo
agricola con equidad. Por un lado, sélo una pequeiia parte de los productores accede al crédito

' Por ejemplo, no hay respuestas suficientes para los problemas claves del algodén: variedades, densidad de
siembra y fertilizacién segun tipos de suelos, control integrado de plagas (picudo) y sistemas de cosecha.
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institucional y buena parte de éste proviene de bancos privados que prestan al sector moderno.
Ademads, el sector campesino es atendido por instituciones publicas caracterizadas por la escasa
eficiencia y oportunidad de sus servicios. Finalmente, el crédito publico implica subvenciones
importantes que gravan sobre el presupuesto del Estado, no para mantener bajas las tasas de
interés sino para hacer frente a los altos costos administrativos y a la falta de cancelacién de los
préstamos a su vencimiento. Se desvirtda asi la funcién del crédito como servicio productivo y se
desestimula la presencia de cajas rurales e instituciones de micro financiamiento que podrian
atender mds eficazmente a los pequeios agricultores. La creacion en 2006 de la Agencia
Financiera de Desarrollo (AFD) abre nuevas perspectivas, por lo cual serd necesario monitorear
atentamente su desempeiio y evaluar las mejores opciones para modificar el panorama resefiado
anteriormente.

Politica fiscal y del gasto publico

2.40 Los ingresos fiscales del Gobierno Central crecieron ligeramente en los dltimos afios
y llegaron al 18% del PIB en 2005, incluyendo las regalias provenientes de la venta de energia
generada por las represas del rio Parand. El Ministerio de Hacienda estima que la tributacién
agricola aport6 apenas el 2% de la recaudacion total durante la década de los noventa, o sea, entre
13 y 15 veces menos que la participacion del sector en el PIB del pais'. Este tratamiento tan
favorable deriva principalmente de la baja incidencia de los impuestos sobre la propiedad
inmobiliaria y sobre la renta, ambos vinculados al valor fiscal de la tierra. En el medio rural el
primero grava con el 1% el valor de la tierra sin las mejoras. Dicha tasa se reduce a 0,5% en las
propiedades menores de 5 hectdreas; aumenta a 1,5% para las comprendidas entre 10.000 y
30.000 ha en la zona oriental o entre 20.000 y 60.000 ha en el Chaco, y llega a 2% en las que
exceden los limites mdximos mencionados. Estas tasas son razonables y progresivas, pero se
aplican a valores imponibles que ya en 1996 eran en promedio 18 veces inferiores a los precios
reales de la tierra. Esta subestimacién ha seguido aumentando desde 1996 y, ademads, difiere
sensiblemente en las distintas municipalidades del pais. Por otra parte, la ley admite diversas
excepciones y los procedimientos de recaudacién permiten una elevada evasién o disminucion del
impuesto efectivamente pagado (Molinas, 2006; Banco Mundial, 2007).

241 A su vez, si bien el total del gasto publico ha tendido a aumentar en términos reales y
también como proporcién del PIB, el balance fiscal es superavitario en la actualidad. En su
composicion se ha privilegiado crecientemente a la salud y, sobre todo, a la educacién, en
desmedro de la defensa y la agricultura. Este dltimo ha disminuido relativamente, habiendo
representado apenas entre 0,98 y 2,24 por ciento del gasto total en el periodo 2002-2006
(Ministerio de Hacienda). Estudios detallados del total de los gastos publicos, incluyendo los de
los organismos descentralizados, indican que “la inversion rural per cépita para los afios 1998-
2001 equivalié a unos 40 délares (del afio 2000), inferior a los 55 ddlares alcanzados en los afios
1985-91. De la inversion rural total, la mayor parte (80%) corresponde a infraestructura rural (32
dolares per capita); un 18% a fomento productivo (7 délares) y el 2% restante a servicios sociales
rurales. El indice de orientacion agricola indica que el estado disminuyé su atencién al gasto para
desarrollo agropecuario y dreas rurales con relacion al total producido por el mismo” (Benegas-
FAO, 2003).

2.42 La clasificacién hecha por Molinas et al de los gastos publicos rurales relevados en
dicho estudio de la FAO indica un incremento relativo de los destinados a bienes y subsidios

! La tributacién sectorial aumentarfa a 5-6% de la recaudacién total con las modificaciones introducidas en 2004
al impuesto a la renta, cuya entrada en vigor ha sido sin embargo postergada hasta 2007.
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privados (como la entrega gratuita de semillas e insumos, fuertemente concentrada en el algodén),
en detrimento de los dirigidos a servicios y bienes publicos. En efecto, si bien estos tultimos
representan todavia dos tercios de los gastos totales, entre 1985-90 y 2000-01 la proporcion de los
gastos en bienes y subsidios privados se ha duplicado, de 17 a 34%. Ademas, la eficiencia real de
estos gastos no es muy elevada.

243 Mas recientemente, con el apoyo del BID el Gobierno ha empezado a modificar su
politica de subsidios con el propésito principal de evitar los efectos distorsionantes de los apoyos
a productos especificos. El nuevo sistema sostendrd los ingresos de los productores campesinos
pobres mediante ayudas desvinculadas de los tipos de bienes producidos, ya utilizadas por
ejemplo en México y la Unién Europea, y permitidas por la OMC. Ademds de simplificar y
facilitar la gestion publica, se espera con ello estimular las inversiones prediales y orientarlas
hacia sistemas productivos con ventajas comparativas y favorables a la conservacién de los
recursos naturales (BID, 2006).

Cooperacion internacional sectorial

2.44 Paraguay cuenta con una fuerte presencia de la cooperacién internacional, ya sea
multilateral o bilateral, que es especialmente significativa en diversos aspectos del desarrollo
agricola y rural. Los proyectos de cooperacion identificados por la Secretaria Técnica de
Planificacion (STP) corresponden a las siguientes categorias:

¢ Propiedad de la tierra: 40 millones de ddlares

Infraestructura vial rural: 102 millones de ddlares

Recursos naturales y biodiversidad: 98 millones de ddlares

Investigacion y extension agricola: 343 millones de ddlares

Capital humano y migracion: 90 millones de ddlares

2.45 Como se observa, el mayor esfuerzo estd dirigido al desarrollo de la investigacion vy,
sobre todo, de la extension agropecuaria, considerada como un factor clave del desarrollo
sectorial. Si bien los organismos de cooperacion estdn presentes en todo el pais, la colaboracién es
mucho mads significativa en la Region oriental, que concentra una gran proporcién de la poblacion
y la pobreza.

2.46 La cooperaciéon internacional ha presentado tres caracteristicas relevantes que
conviene tener en cuenta. La primera es la fuerte dependencia que algunos sectores del Estado han
adquirido frente a proyectos de la cooperacién internacional, los cuales han tendido a asumir
funciones de disefio, implementaciéon y financiamiento que el Gobierno nacional o los
departamentos no podian llevar a cabo debido a carencias técnicas y/o financieras. En segundo
lugar, muchos proyectos han mostrado baja sostenibilidad; es decir, una vez terminados, las
estructuras o los dispositivos institucionales no han sido capaces de continuar las tareas
emprendidas. Es necesario, por lo tanto, que la cooperacidén se inserte mas plenamente en las
estructuras técnicas y administrativas del Gobierno (a nivel nacional, departamental y local) de
manera que éstas puedan fortalecerse y garantizar la sostenibilidad de las iniciativas puestas en
marcha. En tercer lugar, ha habido falta de coordinacién y superposicion entre los propios
proyectos de cooperacion, lo cual genera pérdidas de eficacia y derroche de recursos. Una mayor
coordinacién de la cooperacion en torno a proyectos y territorios especificos podria aumentar su
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impacto, siempre que los mismos respondan a estrategias de desarrollo adecuadamente definidas
con la participacién de los diversos actores puiblicos y privados.

El sector publico

2.47 El sector publico vinculado al desarrollo agricola y rural se organiza en torno al
Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), a algunos organismos autdrquicos que operan en
actividades especificas (INDERT, etc.) y eventualmente a la Secretaria del Ambiente (SEAM). Al
MAG vy organismos asociados corresponden competencias de reconocida naturaleza publica,
como la definicién de la estrategia agropecuaria y la forestal, la formulacién y ejecucion de
politicas subsectoriales (acceso y tenencia de la tierra, innovacién tecnoldgica, sanidad animal y
vegetal, comercializacion), la administraciéon de programas de apoyo directo a ciertos tipos de
agricultores y regiones del pais (entre ellos los financiados con ayuda de la cooperacién
internacional), y el manejo de sistemas de informacion (Ley 81 de 1992).

2.48 A pesar de los esfuerzos realizados, el sector publico presenta todavia grandes
debilidades, tales como la excesiva centralizaciéon de los servicios y sobre todo del poder de
decision, sin que exista hasta el presente una estrategia para fortalecer las instancias regionales y
locales; la débil capacidad de gestion, asociada a carencias en los procedimientos administrativos,
el personal y la coordinacion interna y externa; la escasez de los recursos presupuestarios, que han
tendido a decrecer y sufrir frecuentes reprogramaciones y cambios de destino; y la limitada
participacion de los agricultores y de sus asociaciones en los procesos de decision y gestion.

2.49 Frente a esta situacion el Gobierno ha puesto en marcha algunas reformas, orientadas
hacia la creacion de autarquias y organismos descentralizados que puedan operar con
presupuestos propios y nuevas formas de relacionarse con el sector privado. En 2004 se otorgd
amplia autonomia a la SENACSA, con resultados satisfactorios, y se cre6 la SENAVE con similar
autonomia. Una prioridad importante es el mejoramiento de la capacidad operativa de ésta dltima.
Ademds de su importancia para el consumo interno, el cumplimiento de las regulaciones
fitosanitarias y de inocuidad de los alimentos es esencial para aumentar las exportaciones,
especialmente las ganaderas y las hortofruticolas. Ademds, el Parlamento considera en la
actualidad propuestas para la creacion de autarquias encargadas de la innovacién agropecuaria
(IPTA) y del desarrollo forestal. El INDERT ya cuenta con esa autonomia.

2.50 Las reformas en curso parecen acertadas, pues probablemente las deficiencias citadas
mds arriba no podran ser corregidas en el dmbito de las reglas, procedimientos, manejo del
personal y niveles salariales a que estd sujeta la administracion central. La opcién alternativa seria
proceder a una amplia modificacién de la legislacién y de los procedimientos que rigen a ésta
dltima, lo cual serfa aconsejable en cualquier caso.
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3. ALTERNATIVAS Y OPCIONES PARA EL DESARROLLO
AGRICOLAY RURAL CON EQUIDAD

Objetivos y estrategia para el desarrollo agricola

3.2 El Plan de Desarrollo Agrario y Rural 2004-2008 plantea los objetivos, las politicas y
los programas del gobierno. Sin entrar en un examen pormenorizado de los mismos, en esta
segunda parte se subrayan algunas orientaciones o ajustes que parecen esenciales para alcanzar los
objetivos principales del Plan, es decir acelerar el crecimiento productivo en forma econdmica,
social y ambientalmente sostenible, a los efectos de mitigar la pobreza y mejorar las condiciones
de vida de la poblaciéon rural. Obviamente se asume que la economia paraguaya se rige
basicamente por decisiones de mercado, por lo cual no cabe al gobierno adoptar politicas
excesivamente rigidas e intervencionistas ni definir metas productivas detalladas.

La experiencia de otros paises

3.3 En los dltimos 15 a 20 afios, la agricultura ha hecho una contribucién substancial al
crecimiento econdmico de diversos paises de AL, con caracteristicas que conviene tener en cuenta
para el disefio de la politica sectorial en Paraguay. En Argentina el proceso se ha asentado en
mejoramientos tecnoldgicos y en notables cambios en la organizacién de la produccién agricola.
Si bien aumentd la concentracién en la soja, las semillas oleaginosas se han integrado a un
complejo agroindustrial que exporta mayormente aceites y subproductos. Se han desarrollado
también complejos en torno a productos mds intensivos, como las frutas y los vinos. En Brasil la
tasa de crecimiento de la agricultura ha superado la del PIB global (Graficos 1 y 2), inicialmente
sobre la base de la expansion de la frontera agricola pero después también como resultado de
importantes innovaciones tecnoldgicas. A pesar de cierta concentracion en algunas commodities y
productos de exportacion (soja, carne de aves, jugos), se ha mantenido una considerable
diversificacion de la estructura productiva, favorecida por la dimensién del mercado interno y la
riqueza de los recursos naturales. Chile ha expandido la agricultura intensiva (frutas, hortalizas,
vinos), la produccidn forestal y la pesca, destinada basicamente a la exportacion, sea en productos
frescos o con diversos grados de elaboraciéon. México ha aprovechado la integracién en el
TLCAN para aumentar la produccién de frutas y hortalizas de exportacion, sin una contrapartida
excesiva en materia de importacién de granos bdsicos, cuya produccién sin embargo ha debido
subvencionar fuertemente. En los dltimos diez afios también Perd ha sustentado una fuerte
expansion del sector en la produccién de frutas y hortalizas de exportacién, proveniente
basicamente de tierras regadas y de fincas comerciales de la costa. Al igual que otros paises
andinos, Perd ha aprovechado las ventajas comerciales otorgadas por los Estados Unidos en el
marco de programas para el control de las drogas.

34 Algunos elementos comunes a estas experiencias parecen indicar un cambio
significativo en el patrén de desarrollo de la agricultura regional: (i) importancia fundamental de
la innovacioén tecnoldgica, en muchos casos adaptada del exterior y en otros con fuerte
contribucién nacional, como es el caso de Brasil; (ii) modificaciones significativas en la
organizacion de la produccion, incluyendo el aumento del tamafio y la profesionalizacién de la
administracion de las fincas, las cuales recurren crecientemente a empresas especializadas en la
provisiéon de insumos y de servicios de mecanizacién, asistencia técnica, transporte y
comercializacion; (iii) integracién de la agricultura en complejos agroindustriales, a menudo
dominados por grandes empresas nacionales o transnacionales; (iv) expansion de las producciones
destinadas a mercados internacionales dindmicos, lo que no siempre significa productos con
mayor grado de elaboracion agroindustrial. Algunos productos naturales o frescos (por ejemplo,
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frutas de contraestacidon) obtienen buenos precios e incorporan valores agregados significativos en
materia de manejo, envasado, transporte, etc.; y (v) creciente dicotomia entre la agricultura
moderna comercial y las empresas pequefias y medianas que no han sido capaces de integrarse a
dichos complejos o de obtener apoyos ptiblicos para contrarrestar las fallas de mercado que las
afectan.

La estrategia agricola y rural en Paraguay

3.5 Para alcanzar un crecimiento agricola y rural eficiente, sostenible y equitativo
Paraguay deberia potenciar los siguientes objetivos estratégicos: i) incrementar significativamente
la productividad total de los factores utilizados; ii) diversificar la produccién y aprovechar las
favorables perspectivas de los mercados mundiales de varios productos'; iii) estimular las
tecnologias y los productos que eleven los rendimientos y el empleo, en condiciones
ambientalmente sostenibles; iv) promover un desarrollo regional més equilibrado y la integracién
de los aspectos agricolas y no agricolas mediante enfoques de complejos productivos (clusters) y
de desarrollo territorial rural; v) fortalecer y descentralizar el Estado, cuya accién deberia
centrarse en el apoyo a la agricultura campesina. En particular, esto significa:

¢ Expandir la produccion de la agricultura moderna (soja, algunos granos y
carne bovina), lo cual ofrece diversas ventajas. Este sector controla buena
parte de los recursos naturales, técnicos y de capital de la agricultura, y parece
ser lo suficientemente eldstico como para generar rdpidos aumentos de la
produccién y las exportaciones. Mantiene sistemas productivos relativamente
bien organizados, que no requieren apoyos publicos significativos. Convendria
evitar, sin embargo, que la soja continde siendo la principal o casi tnica via de
crecimiento, lo que aumenta la vulnerabilidad productiva y exportadora del
pais. Con la frontera agricola agotada, seria aconsejable que la expansion del
complejo sojero se asiente en moderados incrementos de las superficies
cultivadas (preferentemente en la agricultura campesina), con el maximo
aumento posible de los rendimientos y del grado de elaboracién industrial,
como han hecho Argentina y Brasil.

¢ Crecimiento significativo de la ganaderia bovina, como una buena opcion
para diversificar la produccion y aprovechar mercados externos
favorables. En la regiéon Oriental los aumentos deberdn provenir enteramente
de la tecnificacion, mientras que en el Chaco también podran originarse en la
expansion de pasturas cultivadas en tierras forestales. El pais cuenta con
recursos naturales favorables, prolongada tradicién productiva e innovaciones
tecnoldgicas ya disponibles (genética, pasturas, sanidad, manejo) cuya
generalizacion permitiria importantes aumentos de los rendimientos por animal
en existencia y por unidad de superficie. La tecnificacion impulsaria tanto el
empleo como la productividad total de los factores. El desarrollo de la
ganaderia bovina genera también empleos e ingresos en las agroindustrias de la
carne, la leche y el cuero.

! Paraguay no puede dejar de aprovechar las condiciones relativamente favorables que ofrecen los mercados de
los productos de exportacion tradicional y de algunos nuevos, por ejemplo, los de soja, carne vacuna, maiz,
azuicar y madera. La produccién de biocombustibles a partir del maiz, cafia de aziicar y colza tendera
probablemente a mantener altos los precios mundiales de estos productos, lo mismo que los costos de
produccidn de la carne bovina y la leche en los paises que utilizan alimentos concentrados.
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¢ Dinamizar la pequefia agricultura campesina, lo que resulta esencial tanto
por razones productivas como de equidad. A diferencia de otros paises de
AL, una parte significativa de las fincas campesinas dispone de recursos
naturales de cierta envergadura, lo que les permitiria aumentar la produccién y
la productividad en forma sostenible. Diversos andlisis de sus sistemas
productivos y de los efectos que tendria su expansiéon sobre la economia
nacional, en ambos casos con base en informaciones directas de terreno,
confirman el buen retorno econdémico y financiero de los recursos asignados a
la modernizacién de la pequefia agricultura'. Esta opcion también tendria
efectos positivos sobre la diversificacion productiva y, obviamente, sobre el
empleo, los ingresos y la mitigacién de la pobreza rural. Sin embargo, resulta
evidente que un grupo importante de estos agricultores requiere mayor acceso a
la tierra y seguridades de tenencia de la misma.

¢ Diversificar la estructura productiva sectorial, aprovechando opciones
competitivas ya conocidas en el pais y desarrollando otras con buen
potencial. Se ha mencionado antes a la ganaderia bovina, que ademads de la
carne podria incluir mayor produccioén de leche en el Chaco y en las fincas
campesinas, por ejemplo. El aumento de la rotacién de la soja con otros granos
y pasturas cultivadas favoreceria la expansion del trigo, girasol, maiz y la
ganaderia bovina. La tecnificacién del algodén (control de plagas, mejores
variedades, fertilizacion, etc.) constituiria una alternativa para recuperar su
produccién, especialmente en la agricultura campesina. Ademds de abastecer
mejor al consumo interno, la produccién de algunas hortalizas y frutas
tropicales y subtropicales para la exportacion, en fresco o industrializadas, son
opciones igualmente conocidas. La forestacion y las industrias forestales tienen
un potencial relevante, como se examina mas adelante. Otras posibles opciones
de diversificacion deben ser objeto de estudios més profundos, teniendo en
cuenta entre otras cosas la competencia de los suministros provenientes del
Mercosur y de otros paises.

e Fortalecer actividades rurales no agricolas. En particular, el apoyo a
algunas agroindustrias, conformadas en clusters, constituye una buena
alternativa para aumentar la competitividad y reactivar la industria
nacional sobre bases sélidas. Las mejores oportunidades se encuentran en los
alimentos balanceados, las frutas y hortalizas (frescas y procesadas), el
algodon, las carnes, los cueros y los productos forestales (JICA, 2000).

¢ Balancear la dimension regional y la temporal del proceso agropecuario.
Afortunadamente la agricultura moderna (en particular la soja y la carne
bovina, pero también el maiz, la cafia de azicar y algunas frutas y hortalizas)
tiene condiciones para constituir en el corto plazo el eje principal del
crecimiento, con efectos positivos tanto en la regién Oriental, donde los
cultivos pueden todavia expandirse en el orden de 1,0 a 1,5 millones de
hectareas, como en el Chaco, donde la ganaderia puede incrementar tierras y
productividad. Mientras tanto irfan avanzando las iniciativas tendientes a

! Véanse, por ejemplo, Molinas et al., 2006 y los estudios realizados con el apoyo del Banco Mundial, el BID y
otras instituciones para la preparacién de los programas PRODESAL, PRODERS, etc.
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modernizar las zonas donde predomina la agricultura campesina, potenciar
ciertos complejos agroindustriales y desarrollar la forestacion, cuyos tiempos
de maduracién son més prolongados.

¢ Elevar considerablemente la eficiencia del Estado, lo cual no significa
aumentar su dimension ni sus intervenciones directas. En efecto, el Estado
deberia concentrarse en la orientacion y regulacion general del proceso de
desarrollo; en la provision (directa o terciarizada cuando sea posible y
conveniente) de los bienes publicos necesarios para corregir las fallas en los
mercados de insumos y productos, que afectan sobre todo a la agricultura
campesina; y en el mejoramiento de los servicios sociales basicos, cuyas
carencias constituyen un importante factor de pobreza rural.

Politicas y programas prioritarios para el desarrollo agricola y rural

3.6 Segtn se desprende de lo anterior, la agricultura en su conjunto necesita mayores
seguridades de cumplimiento de los contratos y de tenencia de la tierra, mercados de factores y de
productos relativamente libres, y ayudas concentradas en el mejoramiento de la tecnologia, la
sanidad y la informacién agropecuaria. En particular, el crecimiento de la agricultura empresarial
requiere limitada atencion publica, destinada sobre todo a la vigencia efectiva de reglas del juego
neutrales y estables que conformen un entorno estimulante para la produccién de bienes con
ventajas comparativas. En cambio, la modernizacion y mercantilizacién de la pequefia agricultura
campesina demanda la realizacion de importantes programas y proyectos capaces de
proporcionarle las ayudas que contrarresten y en lo posible solucionen las fallas de mercado que
las afectan.

3.7 A continuacion se formulan algunas recomendaciones generales acerca de los
instrumentos sectoriales que requieren mayor atencion.

Mejoramiento del acceso y la seguridad de la tenencia de la tierra

3.8 Dada la importancia de la agricultura, el acceso a la tierra y la seguridad de la
tenencia son todavia los principales determinantes de los ingresos rurales y de su distribucion. Los
desafios de la politica se relacionan entonces con la escasez de tierras que aqueja a buena parte de
los pequefos campesinos, la falta o irregularidad de los titulos de propiedad y la inseguridad
juridica frente a invasiones y robos.

3.9 Como atin existen tierras de buena calidad explotadas en forma extensiva por grandes
propietarios, la aplicacion eficaz del nuevo Estatuto Agrario, en el marco de agendas de
ordenamiento territorial y ambiental o de programas de desarrollo de zonas rurales, deberia
contribuir a solucionar paulatinamente dichos problemas. Para esto se requiere una accién mas
dindmica y descentralizada del INDERT, directamente o a través de sus iniciativas, y con mayor
participacion de las organizaciones campesinas, en materias tales como:

e asignacion de tierras sobre la base de criterios objetivos y siguiendo
mecanismos competitivos';

" El procedimiento seguido en el pasado de aprobar leyes especiales para regularizan invasiones ilegales ha sido
fuente de inseguridad juridica de la propiedad territorial.
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® apoyo técnico y crediticio a los colonos, para la conformacién inicial o para
inversiones posteriores, en fincas familiares diversificadas y ambientalmente
sostenibles, preferiblemente a través de cooperativas y organizaciones
campesinas que permitan alcanzar economias de escala;

e aceleracion del proceso de titulacion de tierras y modernizacion de los sistemas
de registro y de catastro de la propiedad. Para esto convendria reforzar el
Programa de Catastro Registral, apoyado por el BID;

e dinamizaciéon del mercado de tierras, por ejemplo, a través de la citada
regularizacién de los titulos de propiedad, la acentuacién de la tributacion
sobre la tierra, créditos de largo plazo e incluso subsidios para la compra de
tierra por campesinos calificados, y ajustes legales que aumenten la seguridad o
duracion de la tenencia por parte de arrendatarios y otras formas de gestion de
la tierra por empresarios no propietarios;

e climinacién de los obstaculos al acceso o a la explotacién de tierras por parte
de mujeres jefes de familia.

Consolidacion y aumento de los recursos de un sistema descentralizado de investigacion y
extension agropecuaria

3.10 A este respecto, adaptdndolas a las condiciones del pais, se podrian tener en cuenta
las experiencias de paises como Chile, Colombia, Ecuador, Honduras México y Perd, que en la
dltima década han desarrollado sistemas de innovacion orientados por la demanda, competitivos y
descentralizados, en algunos casos con la cooperacién del Banco Mundial. En términos generales
se busca: i) separar las competencias del Estado y del sector privado en lo que concierne a las
funciones de orientacion, financiacion, ejecucion y evaluacion de las actividades de innovacion,
en el marco de una mayor descentralizacion; ii) otorgar un papel relevante a los productores
agricolas y otros agentes de las cadenas tanto en la identificaciéon de las demandas como en la
gestion del sistema; (iii) incrementar el nimero y la autonomia de las entidades publicas y
privadas a cargo de la oferta de los servicios de investigacion y extension; y (iv) ampliar las
fuentes de financiacién, con una aportacién publica significativa para las innovaciones
estratégicas de largo plazo (por ejemplo, uso y conservaciéon de los recursos, control de
enfermedades y biotecnologia), lo mismo que para los temas que demanda la pequeiia agricultura.

3.11 En Paraguay se podria avanzar hacia un sistema de innovacién agropecuaria en el
cual el MAG tendria un fuerte papel promotor, regulador y evaluador, a través de una unidad
central encargada de evaluar las demandas privadas y sociales, formular la politica tecnolégica,
coordinar las iniciativas, transferir informacién y procesar acuerdos de colaboracién con centros
tecnoldgicos de paises vecinos. Por su parte, centros regionales integrados por representantes de
los agentes publicos y privados vinculados a las cadenas agroalimentarias se encargarian de
identificar las demandas de tecnologia propias de la zona, orientar la oferta y contribuir a la
preparacion de los programas nacionales y regionales de investigacion y extension. En este marco
institucional se priorizarian y aprobarian las solicitudes que las diversas entidades especializadas
(publicas, privadas y universitarias) presentarian a fondos concursables, bajo la forma de
proyectos y siguiendo procedimientos transparentes'. Estos fondos se integrarian con recursos
publicos, privados y de la cooperacién externa. Salvo para los bienes de naturaleza estrictamente

' Esta sugerencia no puede ser implementada plenamente con la legislacién actual, que excluye los concursos
entre instituciones publicas y privadas.
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publica (incluyendo la mayoria de los apoyos a la agricultura campesina, grupos indigenas y
mujeres), los aportes publicos tendrian un carécter parcial y decreciente en el tiempo. Los fondos
concursables financiarian no solamente las innovaciones de las pricticas productivas sino también
las de otros aspectos de las cadenas, como la administracion de fincas, la comercializacién interna
y externa, y las pequefias agroindustrias. Entre otras ventajas, el sistema aumentaria la
participacion de los agricultores y facilitaria el surgimiento y consolidaciéon de un mercado de
servicios de investigacion y extension.

3.12 En particular, el mejoramiento de las actividades de extensién rural constituye un
factor clave para el aumento de la produccién y la competitividad de la agricultura familiar
campesina. La experiencia de América Latina muestra una considerable transformacion, por lo
general hacia esquemas flexibles, descentralizados y con creciente tercerizacion de la
implementacion de algunos servicios, co-financiamiento publico-privado y aportes de los mismos
productores (Banco Mundial, 2006a). En Paraguay cabria estudiar la posibilidad de establecer un
fondo concursable especializado en la extension y la asistencia técnica a la agricultura campesina.
En el contexto del sistema de innovacién antes mencionado, se evaluarian las propuestas de
proyectos presentadas por parte de entidades publicas, privadas y ONG especializadas en estos
servicios, y se vigilaria y evaluaria la ejecucion de los proyectos a nivel de terreno, los resultados
alcanzados y el cumplimiento de los aspectos contractuales.

3.13 Bajo este modelo también cabria el co-financiamiento, segtn el tipo de productores.
En el caso de los productores més pobres esto no serd posible, pero en otros casos se puede pensar
en esquemas en donde los beneficiarios puedan realizar aportes que complementen los aportes
publicos, lo que requiere identificar diferentes niveles de beneficiarios. El co-financiamiento
puede ser una herramienta muy importante para crear compromisos por parte de los pequefios
agricultores, cambiando una cultura y una logica de relacion entre el sector y el Estado.

3.14 La reforma mencionada, con impactos en el mediano plazo, deberia ser acompafiada
por medidas de mds rdpida maduracion. Por ejemplo, la DIA, DIPA y UNA podrian realizar
convenios con centros de EMBRAPA en Brasil y de INTA en Argentina, que les permitan
compartir metodologias y resultados a ser posteriormente probados, validados y difundidos en el
pais. Diversos cultivos y productos ganaderos se beneficiarian de este tipo de acuerdos.

Mejoramiento del financiamiento agricola y rural

3.15 El Gobierno ha creado recientemente la  Agencia Financiera de
Desarrollo (AFD) como institucidon de segundo piso y lleva a cabo otras acciones para reformar el
sistema financiero agricola y rural. Para estos propdsitos se recomienda aumentar la participacion
del sector en el total del crédito formal; mejorar la estructura institucional y la gestion del crédito
publico, considerdndolo como un servicio productivo autosostenible y eliminando subsidios que
desvirtdan su cardcter comercial'; y fomentar la creacién y el desarrollo de cajas rurales, ONG y
otras entidades micro financieras.

3.16 A continuacién se resumen algunas medidas especificas que podrian concurrir a
dichos objetivos:

e Mayor participacion de la banca comercial en el sector, estimulando
mecanismos tales como nuevos tipos de garantias legalmente validas (ganado,

! Cabria reconocer sin embargo ayudas a los mayores costos de transaccién del crédito a pequefios agricultores.
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cosechas), seguros sobre pérdidas excepcionales, regularizacion de la titulacion
y del registro de propiedad de la tierra, y funcionamiento de una central de
riesgos.

e Apoyo a instituciones micro financieras, con bajos costos de transaccién. La
experiencia de otros paises sugiere que la sostenibilidad de estas instituciones
depende de su capacidad para: 1) movilizar ahorros en el medio rural en que
operan, como fuente principal de sus préstamos; ii) limitar y reducir
paulatinamente su dependencia de subsidios y donaciones, los cuales crean
incertidumbre y tienden a dar poca importancia a la captacién de ahorros; iii)
mantener tasas de interés reales positivas; iv) ofrecer servicios adaptados a las
necesidades del mercado local; (v) mantener una gestion empresarial,
autbnoma y transparente; y, (vi) operar en el marco regulador del sistema
financiero nacional (Norton, 2004). Es preciso ademds que trabajen con grupos
de productores organizados, lo que les permite obtener informacién sobre los
prestatarios potenciales y reducir los requisitos de garantias. Aunque puedan
ofrecer créditos individuales, los mecanismos mas conocidos son los de
créditos a comunidades o a grupos solidarios.

e La promocion de las cajas rurales, ONG y microempresas financieras rurales
podria incluir, entre otras cosas: fondos reembolsables, directamente o a través
de la nueva AFD; apoyo institucional y técnico para mejorar la prestacion de
sus servicios financieros; y subsidios transitorios para hacer frente a los costos
administrativos.

3.17 Las instituciones publicas deberian priorizar el financiamiento de largo plazo. La
nueva Agencia Financiera de Desarrollo podrd jugar un papel importante en la renovacién del
sistema financiero rural, entre otras cosas impulsando el desarrollo de las cajas rurales y entidades
micro financieras que hayan demostrado solidez.

Fortalecimiento de la eficiencia de la tributacion y del gasto puablico agricola

3.18 El nivel y la composicién de la tributacién y del gasto publico comportan efectos
econdmicos y sociales que conviene aprovechar para estimular el desarrollo. De esta manera, tal
como se desprende del diagndstico, ademds de corregir diversas ineficiencias (subestimacion
diferencial del avalio catastral en los distintos departamentos del pais, excesivas deducciones o
evasion del pago de los impuestos, etc.), se considera conveniente aumentar la tributacion sobre la
tierra, por tres razones principales. Primero, para equilibrar el tratamiento entre los distintos
sectores de la economia (neutralidad fiscal). Segundo, para acrecentar las fuentes de
financiamiento de los bienes y servicios publicos imprescindibles para promover el crecimiento
productivo agricola y disminuir la pobreza rural. Y tercero, porque una tributacién sobre la tierra
de cierto peso tiene efectos positivos sobre el desarrollo: por ejemplo, incentiva el uso mds intenso
del suelo y el empleo de mano de obra, contiene o elimina las alzas de precios del recurso debidas
a factores diferentes a los de su rentabilidad como factor de la produccién agricola, y estimula el
funcionamiento del mercado de tierras, favoreciendo de este modo el acceso de empresarios
capaces, a través de compras, arrendamientos y otros mecanismos. Para lograr estos efectos, el
mejor camino consiste en elevar los avaldos fiscales de la tierra hasta niveles mds representativos
de su valor como activo productivo, corrigiendo al mismo tiempo las diferencias injustificadas
que se han ido generando entre las regiones. Estos ajustes no son ficiles de realizar dadas las
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actuales carencias del catastro rural, pero mientras tanto se pueden utilizar sistemas alternativos,
apoyados en auto declaraciones de los contribuyentes (Banco Mundial, 2007)

3.19 En materia de gastos, parece evidente la necesidad de aumentar relativamente los
gastos en la agricultura, que actualmente apenas superan al 3% del total del gasto publico, sin
perjudicar otros servicios también prioritarios para el desarrollo rural como la educacion y la
salud. Sin perjuicio de lo anterior también resulta imprescindible mejorar la eficiencia del gasto en
el sector, entre otras cosas elevando la participacién de los bienes publicos en desmedro de
subsidios privados, y aumentando la productividad de los gastos en investigacion, extension,
sanidad, etc., promoviendo para ello la participacién de los actores rurales, la descentralizacion y
tercerizacion de algunos servicios y la mayor eficiencia de las instituciones publicas.

Promocion de programas y proyectos de desarrollo rural con mayor integracion territorial e
intersectorial

3.20 Si bien las politicas y otros instrumentos sectoriales siguen siendo imprescindibles, el
desarrollo agricola y rural se integra cada vez mds a cadenas o complejos que atraviesan varios
sectores, y se materializa en territorios diversos. Una buena forma de valorizar estas cadenas y
territorios es a través de proyectos de desarrollo rural mds integrados, poniendo énfasis en las
articulaciones y complementariedades entre sectores productivos y sociales. Debidamente
formulados y consensuados por los grupos locales, estos proyectos permitirian potenciar las
articulaciones informales ya existentes en el pais entre sectores campesinos y empresarios,
aumentar la competitividad de cada territorio y revertir los procesos de fragmentacion y
desarticulacion social y territorial.

3.21 Se recomienda entonces promover proyectos de desarrollo rural con mayor
integracion regional e intersectorial en territorios concretos, con la participaciéon de las
administraciones locales (departamentos y municipios), el MAG, los organismos descentralizados,
las asociaciones locales y el sector privado, para lo cual serd necesario generar metodologias
especificas de trabajo con la colaboracién de los técnicos del sistema nacional de extensién. La
experiencia reciente del PRODESAL, el PARN, el PMRN vy la posible puesta en marcha del
PRODERS (Proyecto de Desarrollo Rural Sostenible) servirian como referentes para el disefio de
otras propuestas de este tipol.

3.22 Estos proyectos de desarrollo mds integrados serdn mds eficaces si se coordinan con
iniciativas de ordenamiento territorial y ambiental que den sustento a la produccioén agropecuaria
y forestal. Es bien sabido que los grandes problemas de la tierra, la proteccion y conservacion del
medio ambiente, el mejoramiento de la calidad de vida y el desarrollo de las infraestructuras en el
Paraguay rural no pueden ser resueltas solamente a partir de intervenciones sectoriales del
gobierno central o por programas de extension con financiamiento externo También es necesario
para ello poner en marcha una estrategia que podria basarse en Agendas de ordenamiento
territorial rural a nivel departamental, a partir de las cuales se pueda identificar en lineas
generales:

e Jas formas de organizacién y tenencia de la tierra, incluida la definicién de
areas de colonizacion y asentamientos rurales a crear y consolidar, la estructura
de centros de servicio y las politicas de desarrollo de los asentamientos.

' La experiencia argentina del Programa PROINDER es también un buen modelo para tener en cuenta para el
armado de programas de desarrollo rural mas integrado.
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e las politicas y los proyectos de ordenamiento del uso del suelo que permitan
mejorar la organizacion espacial, evitando ademads los crecientes conflictos de
incompatibilidad de localizaciones y del uso del suelo, tanto en las dreas de
poblacién dispersa como en los centros de servicio rural.

e Ja disposicion, localizaciéon y organizaciéon del equipamiento y la
infraestructura social (viviendas, escuelas, hospitales, oficinas publicas, etc.),
de la infraestructura de transporte y comunicaciones (rutas, caminos rurales,
etc.) y de las infraestructuras productivas (canales de riego, almacenaje,
electricidad, defensas contra inundaciones, etc.).

e finalmente, las politicas, normativas y mecanismos de protecciéon y
conservacion del medio ambiente de manera que se pueda garantizar la
sostenibilidad de los recursos.

3.23 Obviamente, debido a su complejidad, estas Agendas no dependen sélo del Ministerio
de Agricultura sino de varios ministerios y de los departamentos involucrados.

Fortalecimiento del desarrollo forestal

3.24 El desarrollo agroexportador se ha apoyado en la tala indiscriminada de bosques
naturales, al amparo de estimulos crediticios, exenciones de impuestos y distribucién de tierras
publicas. A la deforestacion también contribuye el consumo interno de lefia y carbéon. Como
resultado, en la regién Oriental los bosques han disminuido en el dltimo medio siglo de 8,3 a 3,5
millones de hectareas. En cambio, el Chaco mantiene alrededor del 70% del suelo con bosques y
otro 24% con praderas arboladas y matorrales. El conjunto de las actividades forestales representa
actualmente el 3,9% del PIB, dos tercios provenientes de la silvicultura y sélo un tercio de la
transformacion industrial. Las exportaciones llegan a unos 80 millones de ddlares, pero se importa
una cifra similar en productos de origen maderero, bdsicamente papeles, cartones y sus
manufacturas.

3.25 Paraguay dispone de un gran potencial forestal, cuyo aprovechamiento se justifica
tanto por los retornos directos como por las economias externas ligadas a la proteccién ambiental.
Diversos estudios muestran las ventajas competitivas del pais para producir maderas nobles y sus
manufacturas, aumentar las exportaciones forestales con alto a muy alto valor agregado, y
explotar bosques cultivados de rapido crecimiento para el abastecimiento y la exportacion de lefia,
carbon y materiales de construccion. Programas de esta naturaleza contribuirian a la estrategia
general de mitigacion de la pobreza y de conservacion de suelos y cuencas (FAO, 2004).

3.26 Se estima que los bosques nativos con productividad alta a media ocupan de 5,8 a 7,2
millones de hectareas, la gran mayoria en el Chaco; los bosques cultivados llegan apenas a 50.000
hectéreas, dispersas en la region Oriental. A pesar de la escasa informacion sistemdtica sobre su
comportamiento y desarrollo, se cuenta con recomendaciones acerca de las especies de
crecimiento ripido para reforestacion, sobre todo en materia de eucaliptos, paraisos y pinos, cuya
aptitud se considera alta a media en amplias extensiones de la regién Oriental y en algunas del
Chacol. El estudio MFN/FAO/GTZ, de 2002 (citado en FAQO, 2004) ha estimado preliminarmente
las zonas prioritarias para reforestacion en 6 millones de hectdreas en la regiéon Oriental y 2,8
millones en la Occidental. El pais ha acumulado experiencia y conocimiento en sistemas

! Expertos consultados sefialan que el crecimiento de las especies mencionadas presenta ventajas de hasta 3 afios
respecto a paises que han desarrollado una forestacién competitiva, como Chile y Uruguay.
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agroforestales, incluso en fincas campesinas. También dispone de abundante mano de obra,
tecnologias apropiadas o que pueden adaptarse rdpidamente de paises vecinos, y una estructura
industrial cuyas limitaciones no le impiden modernizarse. En las ventajas competitivas de pais
influyen negativamente los gastos de transporte, pero los costos de la tierra y de la mano de obra
son normalmente menores que los de sus competidores.

3.27 Las principales medidas requeridas para aprovechar el potencial forestal del pais
atafien a los siguientes aspectos (FAO, 2004):

e Mejoramiento de la estructura y la gestion institucional publica. La atencién al
desarrollo forestal corresponde al MAG y al Ministerio de Industria y
Comercio (MIC). La organizacién ha cambiado repetidamente en los ultimos
15 afios, estd muy centralizada en la capital y registra dificultades de
coordinacién. En el MAG, el Servicio Forestal Nacional (SFN) es de hecho una
direccion de linea, pues no tiene independencia financiera. El sector carece de
institucionalidad real en el &mbito departamental y local. Independientemente
del grado de autonomia que el Gobierno decida otorgar al SFN, se requeriria: i)
definir claramente y jerarquizar las funciones del SFN, descentralizando sus
operaciones entre otras cosas para facilitar la participacion privada y de la
sociedad civil; ii) institucionalizar la coordinacién intra e interinstitucional
(principalmente con el MIC, el SEAM vy la UNA); y iii) mantener eficaces
politicas de capacitacion y promocion salarial de los funcionarios.

e El marco juridico no constituye un obstdculo importante. En cambio seria
imprescindible revisar los reglamentos y procedimientos operativos, para que
realmente se cumplan las disposiciones legales. Resulta fundamental definir
una politica forestal nacional estable e integrada a la politica de desarrollo
agropecuario, con la participaciéon de todos los sectores interesados. Con esa
base se pueden formular programas de manejo sostenible del bosque natural y
de forestacion, reforestacion y agroforesteria, que podrian partir de las
propuestas de JICA (JICA, 2002). En el plano regional, las prioridades
deberian incorporar la conservacion de los recursos forestales en el Chaco y
Alto Parand, lo mismo que la reforestacion selectiva en la regién Oriental

¢ Los instrumentos deben incluir incentivos financieros y fiscales. Segin ensefia
la experiencia de otros paises (Chile, Uruguay, por ejemplo) el largo periodo de
maduracion de las inversiones forestales requiere incentivos directos, seguros y
creibles, lo mismo que apoyos a bienes publicos en materia de investigacion,
extension, capacitacion e informacion, en el marco de una amplia cooperacion
publico-privada.

¢ Otro factor relevante es el aumento de la seguridad juridica y el control de las
invasiones de tierras forestales.

Modernizacion del sistema piuiblico de apoyo al desarrollo agricola y rural
3.28 La aceleracién del crecimiento sectorial y, sobre todo, la transformacién de la
agricultura campesina y la disminucién de la pobreza rural, requieren un considerable aumento de

la eficiencia del sector publico agricola. No se trata sin embargo de aumentar su dimensién ni sus
funciones, sino de promover el funcionamiento de los mercados y de suministrar directa o
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indirectamente los bienes y servicios publicos no atendidos por dichos mercados. Ademaés de las
sugerencias planteadas mds arriba con respecto a la tenencia de la tierra, la innovacién
tecnoldgica, etc., las reformas institucionales que el gobierno promueve actualmente deberian
tener en cuenta las siguientes recomendaciones:

e Concentrar el MAG en las funciones generales de disefio, coordinacion,
supervision y evaluacion de la politica agropecuaria, incluyendo la definicion
de las prioridades de los gastos y las inversiones publicas; la administracion
general de los programas especiales de apoyo al desarrollo rural y a grupos de
agricultores; el ordenamiento de la cooperacién técnica y financiera externa,
asegurando una mayor inserciébn en las instituciones nacionales; y la
generacion y difusion de la informacion. A través de sus autoridades
mantendria igualmente una participacion directa en las actividades de las
autarquias o entes descentralizados vinculados al sector.

e Reforzar las capacidades técnicas y operacionales de la Direccion General de
Planificacién (DGP) sobre todo en lo atinente al planeamiento estratégico de
mediano y largo plazo; al disefio de politicas y programas subsectoriales
dirigidas a proveer bienes y servicios publicos prioritarios, directamente o a
través del mercado cuando esto sea posible; y a la supervision y evaluacion de
los resultados de las politicas y del proceso agricola en general. Cabria en
cambio prestar menor atencion a la formulacion de planes de mediano plazo y
de programas por productos con metas muy detalladas, instrumentos de escasa
utilidad préctica por ser poco susceptibles de vigilancia o control, dado que las
decisiones productivas corresponden a los agricultores.

e Descentralizar el funcionamiento del MAG y de los organismos autarquicos,
por varias razones: la heterogeneidad de las regiones y tipos de agricultura
requieren medidas y acciones diferenciadas; la provision de los servicios
publicos sélo puede ser eficaz a nivel departamental y local; en el medio rural
aumentan las fuentes de empleo e ingresos de actividades no agricolas, lo que
hace necesaria una mayor coordinacion local con otras politicas sectoriales; la
participaciéon privada, la identificaciéon de las demandas genuinas de los
productores y la ampliacion de las instancias de concertacion publico-privada
requieren una mayor presencia departamental y local de las instituciones
publicas;

e Modernizar los procedimientos presupuestarios, administrativos y de
supervision, y mejorar las condiciones laborales y la capacitacién del personal
del MAG vy los organismos descentralizados. El sistema publico dispone ya de
infraestructuras fisicas con buena cobertura regional, que necesitan sin
embargo de mayor equipamiento y autonomia financiera.

e Promover los espacios de participacion de servicios privados asi como los
mecanismos de consulta y de coordinacién publico-privados, tanto a nivel
nacional como departamental y local.
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4. ACCIONES DE SEGUIMIENTO

4.1 La relativa recuperacién econdmica de los dltimos afios y el contexto internacional
favorable constituyen a la vez una oportunidad y un reto para retomar el camino de un
crecimiento sostenido, equitativo y respetuoso del medio ambiente. No existiendo
significativas opciones de base minera, manufacturera o servicios de alta productividad, la
agricultura, la forestacién y algunas agroindustrias estdn llamadas a cumplir un papel
fundamental en dicho crecimiento.

4.2 Los capitulos anteriores analizan el desempefio del sector y sugieren ajustes a la
estrategia y a las politicas agricolas y rurales. Sin embargo, segin lo previsto para este
documento, se trata de propuestas que cubren un amplio espectro de materias y que presentan
opciones que compete al Gobierno precisar y priorizar ulteriormente. El paso siguiente
consistirfa entonces en seleccionar una bateria coherente de los instrumentos con mayor
importancia, potencialidad o urgencia, y proceder en consecuencia a los estudios detallados y
demads acciones que conduzcan a su implementacion progresiva, con la participacion del sector
privado, las organizaciones de la sociedad civil y la cooperacién internacional.

4.3 En términos generales, las recomendaciones del Capitulo 2 pueden agruparse en
cuatro grandes temdticas, que se mencionan a continuacién junto con algunas acciones
sugeridas para su seguimiento y operacionalizacion:

1. Marco macroeconémico favorable, reglas del juego estables y seguridad
juridica en la tenencia de la tierra y el cumplimiento de los contratos.
Aunque la mayoria queda fuera de la competencia del sector, se trata de
factores centrales para el desarrollo agricola y rural en general.
Especificamente para la agricultura moderna, representan buena parte de las
condiciones que necesita para mantener y profundizar el empuje que ha
mostrado recientemente en la producciéon de bienes con ventajas
comparativas.

Acciones sugeridas: Constituir un punto focal en el MAG-DGP, encargado
de monitorear el desarrollo de dichos factores, facilitar el didlogo con la
Secretaria de Planificacion, el Ministerio de Hacienda y otras instituciones
relevantes, y mantener informado al titular del MAG.

2. Ajustes y mejoramiento de la eficacia de las politicas y los programas
sectoriales. Aunque las mayores prioridades corresponderian a la
investigacion y extension agropecuaria y al acceso y seguridad de
tenencia de la tierra, también habria que avanzar en lo relacionado con
la financiaciéon, tributacion, sanidad vegetal y algunas cadenas
agroindustriales, incluyendo la de productos forestales. Se trata de
instrumentos particularmente importantes para proveer los bienes publicos y
solucionar las fallas del mercado que afectan a la agricultura campesina.
Sobre estas materias existen ya en Paraguay numerosos estudios y
formulaciones de distinto origen y grado de detalle. Su utilizacién permitiria
disponer en plazos relativamente breves de propuestas finales sobre los
ajustes legales, institucionales y de politica que el Gobierno podria
implementar directamente o presentar a la consideracién del Parlamento,
segtin el caso. Como ejemplos cabe mencionar las recomendaciones para
mejorar la eficiencia y eficacia del impuesto inmobiliario, la administracion
financiera en las municipalidades y los vinculos entre el impuesto a la
propiedad y los programas de distribucién de tierras (Banco Mundial, 2007);
las propuestas sobre diversos temas contenidas en el estudio de la FAO
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sobre el rol de la agricultura (Molinas Vega et al., 2006); y el proyecto
recientemente iniciado con el apoyo del BID para reformar y mejorar la
gestion del MAG en materia de apoyos directos a la agricultura familiar
(BID, 2006).

Acciones sugeridas: Crear grupos interdisciplinarios, con participacion de
instituciones publicas y privadas, que se encargue de la preparacion de
propuestas operativas. Los grupos podrian ser coordinados por la
institucion o instituciones mds afines al tema, por ejemplo, el INDERT para
los asuntos de acceso a la tierra; la Agencia Financiera de Desarrollo para
la financiacion agricola sobre bases comerciales; la DEAG y la DIA para
la innovacion tecnologica, y el Ministerio de Hacienda para la tributacion.
Todos los grupos deberian contar con la participacion de la DGP y del
Gabinete del Ministro del MAG, a los efectos de velar por la
compatibilidad de la politica especifica con la estrategia general y con las
orientaciones programdticas mds generales del gobierno, por ejemplo en
aspectos tales como el grado de descentralizacion, privatizacion o
tercerizacion de ciertas funciones. Un estrecho didlogo con las comisiones
especializadas del Poder Legislativo seria altamente deseable.

. Puesta en marcha de Agendas y programas de desarrollo rural con
enfoque territorial e intersectorial (incluyendo a los servicios
productivos y sociales basicos), de gran importancia para la modernizacién
de la agricultura campesina, la conservacion de los recursos naturales y el
alivio de la pobreza.

Acciones sugeridas: También en este caso se recomienda crear un grupo
publico-privado con participacion del MAG, SFN, INDERT, STP, SEAM,
MIC y ministerios de dreas sociales y asociaciones representativas de los
empresarios rurales y los campesinos. Este grupo deberia identificar los
programas de desarrollo rural de mayor prioridad y determinar las
maneras de llevar adelante, en el mediano plazo, la recomendacion de
poner en marcha las Agendas de desarrollo rural. Mientras tanto parece
conveniente implementar el Programa PRODERS (Proyecto de Desarrollo
Rural Sostenible). Esta propuesta, en avanzado grado de preparacion con
el apoyo del Banco Mundial, contempla intervenciones directas para
incorporar prdcticas productivas ambientalmente sostenibles y para reducir
la pobreza y la exclusion social, con una amplia participacion de grupos
organizados de campesinos e indigenas, en las zonas mds postergadas de la
region Oriental. El Proyecto proporcionaria asistencia técnica y financiera
para promover la incorporacion de nuevas prdcticas productivas,
diversificando los cultivos y mejorando los servicios bdsicos, con una vision
de largo plazo y un compromiso permanente hacia el manejo sostenible de
los recursos naturales y el fortalecimiento del capital social del territorio.
Se trata de una propuesta que coincide con numerosas recomendaciones de
este informe, cuya realizacion proporcionaria ulteriores ensefianzas para la
preparacion de las Agendas.

. Fortalecimiento y descentralizacion del sector piblico agricola, en
particular de los servicios a la produccion agricola y forestal a cargo del
MAG y de los organismos auténomos. Se trata de una de las
recomendaciones de mayor prioridad, pues constituye una condicién
necesaria para alcanzar los objetivos de modernizacién de la agricultura
campesina y de mitigacion de la pobreza rural. En efecto, la escasa
capacidad de las instituciones publicas y las inadecuadas politicas
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sectoriales debilitaron en los tltimos 15 afos los resultados inmediatos y la
“nacionalizacién” de importantes programas de desarrollo rural con
financiamiento internacional. En particular, se recomienda un fuerte apoyo
técnico y organizacional a la DGP, que deberd asumir un papel clave en la
formulacién, monitoreo y evaluacion de la estrategia y los instrumentos de
la politica agricola y rural, incluyendo la identificacién del plan de
inversiones y los proyectos prioritarios que debe impulsar el sector publico.
Otra prioridad inmediata es la reorganizacién y el aumento de la eficacia de
los servicios de investigacion y de asistencia técnica a la agricultura
campesina.

Acciones sugeridas: Crear un grupo publico-privado, presidido por el
Ministro del MAG y coordinado por la DGP, encargado de revisar las
diversos proyectos existentes y formular una propuesta final de reforma del
sector publico agricola.
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