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PRESENTACION 

El Centro Paraguayo para la Promoci6n de la Libertad Econ6mica y de
la Justicia Social (CEPPRO), como instituci6n no gubemamental da,
caracter independiente, abierta a los distintos sectores de la sociedao 
paraguaya, a la vez que ofientada hacia ellos, se preocupa por promover
en el pals la vigencia de un sistema de convivencia moderno y al mismo 
tiempo eficaz en funci6n del desarrollo. 

Con este prop6sito se organizan seminarios, paneles-debates y
conferencias en los que se analizan y discuten los probtlemas fundamentales 
del pais, y se encaran trabajos tecnicos y de car~cter normativo en los 
que se estudian tales problemas y se formulan propuestas para superarlos. 

En este sentido, yteniendo la mira puesta en el periodo constitucional de 
gob'arno 1993-1998, el CEPPRO asumio en marzo de 1993 la tarea de
forrmular una propuesta de politica econ6mica, de acuerdo con los 
principos fundamentales de una economia de raercado con responsabilidad
social y ecol6gica que supone una acci6n Fubsidiaria del gobierno en el 
campo econ6mico-social. En todo el murdo se ha demostrado en los
6ltimos decenios que un sistema basad en Isles principios es el que
mejor alcanza los objetivos del bienestar gent ral. Dicha "Propuesta de 
Politica Econ6mica" para Paraguay se concret6 en el marco de un 
convenio suscripto con el Gobierno de los Estados Unidos de Am6rica, 
a traves de la Agencia para el Desarrollo Internacional (USAID). 

La problemdtica del desarrollo rural constiluy6 una de las partes de ese 
trabajo. Por cierto, no fue posible estudiarla exhaustivamente en sus
distintos aspectos. Uno de ellos, el relativo a la diversificaci6n agricola,
ha merecido un andlisis ulterior y de mayor profundidad. El mismo se 
presenta en esta oportunidad como segundo volumen de la Serie 
Propuestas, que se publica en el marco del mismo convenio. "Diversiricacin 
Agricola" para Paraguay fue elaborado por la economista Daniblle 
Hirsch. 

Acriterio de la autora, la cuesti6n de la diersificaci6n agricola trasciende 
el piano de la simple substituci6n de productos tradicionales de renta 
principalmente algodon y soja- por nuevos cultivos. Ella implica asimismo 
un cambio en la variedad y calidad de tales productos, en los mecanismos 
de comercializaci6n, en el proceso de industrializaci611 procurando 
mayor valor agregado, y en las relaciones tradicionales entre los 
diferentes eslabones de las cadenas de producci6n y comercializaci6n, 
tanto del seckor privado como del ptblico. Significa entonces una 



sustancial reorientaci6n en la asignaci6n de :ecursos productivos 
-naturales, humanes y financieros- yun 6nfasis distinto y ms efectivo 
de la politica sectorial, atendiendo las caracteristicas diferentes entre 
productores "empresarios" y "tradicionales". 

Danielie Hirsch, de nacionalidad holandesa, es graduada de la Universidad 
de Amsterdam (1993). Realiz6 estudios de esp-,'-ializaci6n en Relaciones 
Econ6micas Internacionales, Economia Regio ial, Economia del Medio
ambiente y Economia del Desarrollo. Ha hecho trabajosde investigaci6n 
en Kenya sobre temas desu especialidad. Integra actualmente el equipo 
tcnico del CEPPRO. 

La Instituci6n agradece a la autora su colaboraci6n ya la USAID el apoyo 
financiero que ha hecho posible la elaboraci6n y la publicaci6n de este 
libro. 

Lorenzo N.Livieres Guggiari 
Director Ejecutivo 
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RESUMENN
 
[D" El sector agricola cumple un papel protag6nico en la sociedad paraguaya por su incidencia en la problemdtica social, su rol en el
sistema productivo ysu participaci6n en las exporaciones del pals. Asi,
el 50% de la poblaci6n vive en las 6reas rurales, el 60% del empleo es
agricola oagroindustrial, el 40% de la producci6n nacional proviene del 
sector y el 95% del total de las exportaciones consiste en bienes 
agricolas y sus derivados. 

EJ Desde la d~cada de los afios sesenta, el modelo agroexportador 
paraguayo se ha caracterizado por el uso extensivo yno sustentable de
la tierra, la distribuci6n sumamente desigual de todos los factores
productivos yla alta concentraci6n de las exportaciones en dos productos
agricolas -el algod6n y la soja-. Este modelo no se ha adaptado a los
cambios fundamentales queocurrieron en los mercados internaciorales, 
que se desarrollaron de mercados en los cuales la oferta era el factor
decisivo, a los actuales mercados de demanda en los que los factores 
competitivos cumplen el papel determinante. 

En Igualmente, las caracteristicas del modelo no se han adaptado alas nuevas condiciones internas. En las decadas de los afios setenta y
ochenta la frontera agricola se agot6, la tierra laborable perji6 su
fertilidad y se manifest6 una creciente presi6n social, caracterizada por
ocupaciones de tierras y un aumento destacado en la migraci6n rural
urbana. 

F-4 En la actualidad, se manifiestan problemas urgentes en el sectorrural paraguayo. En primer lugar, existe una estruclura social y productiva
"bimodal", que consiste de dos grupos: los agricultores que disponen de
capital fisico, financiero y humano para competir debidamente enmercados liberalizad,.s y transparentes -los "empresarios"-, y los que no 
estan en condiciones de participar de manera satisfactoria en los
mercados modernos, por su insuficiente acceso' disponibilidad de los
factores de producci6n, los agricultores "tradicionales". Se observa una
brecha creciente entre las siluciones socioecon6micas de estos dos 
grupos. 
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['] En segundo lugar, los m~todos de producci6n de las Oltimas tres 
d6cadas se han caracterizado por el monocultivo, el uso extensivo de la 
tierra y un descuido de las t~cnicas de conservaci6n. Ello ha resultado 
en el deterioro de los suelos yha contribuido a la deforestaci6n a trav6s 
de la bisqueda de tierras virgenes. Se debe seflalar que la creciente 
escasez de tierras f~rtiles disponibles exige un cambio a corto plazo en 
los m~todos de producci6n agricolas. 

M6 En tercer lugar, se observa una alta concentraci6n del comercio 
exterior en dos productos agricolas de escaso valor agregado. Por Io 
tanto, la estructura productiva depende de factores ex6genos incontrolables, 
los cuales determinan el desempeho coyuntural de gran pare de la 
economfa. 

EDl Dado el impacto negativo en los aspectos social, econ6mico y 
ecol6gico del modelo agroexporlador vigente desde los ahos sesenta, el 
mismo no puede ser el motor del futuro desarrollo econ6mico del pals. 
Para lograr un crecimiento sustentable en el mediano y largo plazo se 
necesitan cambios esenciales en todos los elementos que comprenden 
la estructura agricola del pais. 

M8 Las experiencias de otros paises latinoamericanos evidencian 
que la intervencion directa del aparato estatal dificilmente logra los 
resultados esperados Por el contrario, la intervenci6n a menudo ha 
aumentado la brecha entre los agricultores "tradicionales" y los 
"empresarios", tal como se observa en la mayoria de los paises del 
continente. Simult~neamente, la situaci6n ambiental ha ido empeorando 
yse han introducido distorsiones en los mercados, resultando 6stas en 
ineficiencias en los m~todos de producci6n. 

rfi Cabe resaltar que los productores "tradicionales" latinoamericaos, 
en su gran mayoria, no han podido aprovechar los efectos de las politicas
macroecon6micas de ajuste y no han tenido acceso a las medidas de 
apoyo implementadas a favor del sector primario. Se observa entonces 
una situaci6n rural muy similara la paraguaya en la mayoria de los paises
latinoamericanos, cuyas experienc;as deben ser consideradas cuando 
se disehen politicas agricolas a ser implementadas efectivamente en el 
Paraguay. 

10 La politica agricola tendr6 que apuntar a [a diversificaci6n en un 
sentido m~s amplio, Iocual implica: 
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* la diversificaci6n, es decir, la substituci6n de productos tradicionales derenta -principalmente el algod6n- por nuevos cultivos -comerciales yde 
autosubsistencia-, y la bOsqueda de nuevos mercados;
* la diferenciaci6n, es decir, el cambio de variedades tradicionales por
nuevas variedades del mismo cultivo, con mayor demanda y/o de n,ayor
calidad; 
e la expansi6n vertical, mediante el impulso a la agroindustrializaci6n, 
para lograr un mayor valor agregado en relaci6n con la producci6n
agricola del pais; 
a el cambio en el relacionamiento entre los agentes econ6micos, esdecir, un cambio en las relaciones tradicionales entre los diferentes
eslabones de las cadenas de producci6n y comercializaci6n, tanto del 
sector ptblico como privado. 

11 En concreto, esta diversificaci6n implica una reorientaci6n en la
asignac'6n de recursos, tanto financieros y fiscales como naturales, yen
las prioridades de la politica. Adem~s, requiere un cambio fundamental 
en las estrategias y actividades empresarias y estatales 

12 Los principales obst~culos para lograr una estructura agricola
agroindustrial diversificada son:
 
ela falta de un marco juridico estable, transparente e no discriminatorio;

" la falta de un enfoque claro y acciones concretas en la politica

macroecon6mica; 
* la falta de transparencia en los mercados internos de bienes yservicios
 
intermedios y el cardcter oligop6lico de los mismos;

9 la permanencia de organismos estatales ineficientes, burocrdticos,
 
cuyas acciones no son debidamente coordinadas ni evaluadas.
 

jj-3 La politica de diversificaci6n agricola debe tener un enioque
diferenciado que responda al caracter bimodal del sector rural. Ello
implica disefiar polfticas que tengan como objetivo, por un lado, el grupo
mayoriario de los agricultores "(radicionales", y por el otro, los agricultores
"empresarios" y los agroindustriales, que estan en diferentes condiciones
productivas y pueden integrarse a los mercados si no fuera por la falta
de un marco general estable y conliable y por la existencia de mercados
de bienes y servicios intermedios distorsionados por la permanencia de 
estructuras oligop6licas. 

[r4 Todas las medidas implementadastienen querespetar elprincipiode subsidariedad, el cual implica que el sector p~blico debe asumir un rol 
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activo en el desenvolvimiento econ6mico solamente cuando los agentes 
privados no pueden o no quieren asumirlo. La atenci6n estatal debe 
dirigirse principalmente al grupo de los productores "tradicionales", 
porque justamente 6stos no disponen de suficiente recursos productivos 
para lograr el mejoramiento deseado de su situaci6n actual. 

15 El sector privado debe asumir un papel activo, participando en el 
disehio de las politicas, ejecut~ndolas e implementando estrategias 
propias para concretar la diversificaci6n agricola. 

16 En todas las etapas del disefio y de la implernentaci6n se debe 
fomentar el dialogo entre los dos sectores. Los agentes privados son los 
que tienen que manifestar sus necesidades. El sector pLblico debe 
buscar la participaci6n e incorporaci6n efectivas de dichos agentes en 
los esquemas de desarrollo. Ello solamente serA factible si los mismos 
confian en el carcter, las metas yel alcance de las medidas propuestas. 

17 En el iea de la politica monetaria, se debe mantener el valor 
externo del guarani en un nivel que refleje adecuadamente la relaci6n 
cambiaria con la canasta de divisas m~s relevantes para el desempefio 
del sector externo paraguayo. 

M8 En lo que se refliere ala politica fiscal, es de suma importancia una 
reorganizaci6n de la estructura presupuestaria. Se doen priorizar los 
gastos en capital fisico y humano para aumentar la cantidad y mejorar 
la calidad de los factores productivos, y asi lograr mayores niveles de 
competitividad en los mercados mundiales e internos. 

19 Se debe proseguir con el esfuerzo politico orientado a lograr la 
integraci6n econ6mica regional. Anms, se debe lograr que el pais sea 
considerado como Pals de Menor Desarrollo Relativo en el contexto del 
Mercosur Simullaneamente, es necesario exigir mayores niveles de 
liberalizaci6n en los mercados mundiales ante los foros internacionales 
apropiados. Cabe destacar que para aprovechar 6ptimamente la integraci6n 
regional, una lirme accion de la clase polilica para mejorar la situaci6n 
economica interna, es imprescindible en el corto plazo. 

20 En general, se debe apunlar a la liberalizaci6n de los nierc:do3 de 
bienes y servicios intermedros y a la eliminaci6n de las est'u-tL 3s 
oligop6licas y oligops6nicas. Urge la creaci6n y aplicaci6n de una ley
Antimonopolio, y la creaci6n de un marco financiero transparente que 
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estimule la inversi6n productiva. 

21 La politica sectorial debetenerel enfoque expuesto en los puntos 
13 a 16. Dentro de la politica sectoial la capacilaci6n -t6cnica, organizativa 
y de gesti6n- es la principal drea de actuaci6n del sector publico, dado 
que el bajo nivel de capacitaci6n de los agricultores "tradicionales" es 
considerado como una causa importante de su posici6n econ6mica y 
social actual. 

22 Dentro de este 6rea, se tienen que disefiar programas de 
capacitaci6n, con el objetivo de mejorar principalmente los conocimientos 
de los agricultores "tradicionales"; deben estar orientados a las dreas de 
organizaci6n, de metodos de producci6n sustentables y de [a administraci6n 
y gesti6n de los factores de producci6n. Dichos programas deben tener 
in sisterna de control y evaluaci6n reg'ilares e incluir estfmulos financieros 

para aumentar la participaci6n activa de los mismos agricultores. 

3] En primera instancia la capacitaci6n debe orientarse a "agentes
dinamizadores", grupos de productores con ciertas caracteristicas que 
pueden serconsideradas las m6s apropiadas para una rdpida absorci6n 
de los conocimientos ofrecidos. Adems, se debe buscar la ejecuci6n de 
dichos programas por agentes privados, con o sin fines de lucro, cuyas 
actividades deben ser coordinadas por el sector piblico. 

24 Otro objetivo de la capacitaci6n debe ser la formaci6n de los 
mismos extensionistas, que en este momento no son aptos para ensefiar 
de manera adecuada a los productores rurales. 

25 Para estimular la expansi6n vertical, o sea, [a agroindustrializaci6n, 
es necesario aisehar un programa industrial, concertado entre los 
sectores ptiblico y privado. Este programa debe partir de [a base de un 
anlisis del subsector y las posibilidadesde lasdiferentes agroindustrias. 
En base a este analisis se deben buscar incentivos para la inversi6n, que 
tengan efectos en el mediano y largo plazo, como son la formaci6n de 
capital humano especializado, la investigaci6n, el desarrollo de nuevas 
tecnologias y mercados, etc. En este area, el sector pL~blico cumplirA un 
papel regulador, creando a la vez la posibilidadde acceder a informaci6n 
esencial sobre mercados, tecnologias y productos. El sector privado 
debera ser el sector protagonista. 

F261 La politica agricola de comercializaci6n debe apuntar principalmente 



SERIE PROPUESTAS n 

a la liberalizaci6n del mercado interno y la erradicaci6n de los poderes 
oligop6licos existentes. Simultaneamente, el Estado debe crear una red 
de infraestructura adecuada y competitiva segin las exigencias de los 
actuales mercados internacionales. Se reitera que una intervenci6n 
directa como proveedor o comerciante del sector pLiblico no es prometedora 
y puede introducir graves distorsiones en vez de erradicarlas. 

2-7 En materia de I&D, el sector piblico se debe concentrar en la 
investigaci6n de tecnologias y variedades alternativas y apropiadas en 
terminos ecol6gicos. Estas tienen que estar lo suticientemente adaptadas. 
a la estructura productiva campesina como para ser aplicadas por los 
agricultores "tradicionales" Adicionalmente, la I&D tiene que enfocar la 
b6squeda de mercados para la producc16n diversificada. La incorporaci6n 
de los mismos productores "tradicionales" en la I&D es imprescindible, 
dado que estos disponen de conocimientos valiosos en cuanto a 
tecnologias sustentables y productos alternativos. En relaci6n con los 
"empresarios", el papel del sector publico debe limitarse a la coordinaci6n 
de los esfuerzos privados en las areas de I&D y a hacer ms accesible 
a la informaci6n y capacitaci6n disponible a nivel nacional e internacional. 

28 La exportaci6n de la producci6n diversificada se puede fomentar 
a traves del establecimiento de un mecanismo de financiamiento que 
conside,a las empresas que no disponen de garantias, mediante la 
creaci6n de un sistema de seguros y el establecimiento de una red de 
actividades de apoyo, como la promoc16n internacional, el control de 
normas tecnologicas y de calidad segOin los estndares internacionales, 
etc 

29 Para compensar los efectos negativos del proteccionismo y de las 
practicas competitivas "desleales", se pueden establecer subsidios 
dirigidos a actividades productivas indirectas (p.ej. capacitaci6n, inversi6n 
en infraestructura, investigaci6n) Es de suma importancia que tales 
subsidios se dirijan a los agentes ms eficaces den menor oportunidad 
para un manejo politico-clientelista de la protecci6n directa a un subsector. 
Es preferible que estas medidas de apoyo compensatorio tengan un 
caracter temporal. 

30 Se sostiene en este tfabajo que la intervenci6n directa del sector 
publico en la fijaci6n de precios para los productos agricolas no es 
aconsejable. Para lograr mayores efectos de las politicas agricolas y 
aumentar su eficacia, se debe buscar un mecanismo que mantenga las 
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relaciones directas con ;os principales mercados. Para proteger a los
productores de la inestabilidad de los precios internacionales se puede
establecer un sistema de bandas de precios. Por otro lado, la creaci6n 
de fondos de garantia administrador por el sector privado, disminuira el 
riesgo que encuentran los producibres primarios por circunstar,.ias 
ex6genas. Igualmente, el establecimientode un subsector agroindustrial
interno, que cree un mercado adicional para la materia prima nacional, 
reducir, la influencia de estas circunstancias ex6genas. 

[5I El credito es uno de los puntos claves de la problemtica rural. Elmismo es manejado por intermediarios que simultaneamente tienen la 
funci6n de proveedor de insumos bsicos, comprador de las cosechas 
y prestan oista. Entre el productor "tradicional" y el comerciante/prestamista 
existe entonces una relaci6n de dependencia acentuada, que afecta 
negativamente la situaci6n econ6mica de aqu~l. Para romper esta 
dependencia es urgente el establecimiento de un sistema financiero 
privado y formal, accesible a los agricultores con menores recursos. La 
experiencia internacional demuestra que la incorporaci6n del sector 
privado formal es una allernativa faclible que induce, entre otras, 
practicas agricolas mas eficientes. 

F3-2 Si se opta por la continuaci6n dei sistema de cr6ditos piblicos,que 
en general se considera menos eficaz y mas abierto a manejos politicos 
que el sistema financiero privado, es imprescindible que este fuertemente 
ligado con los programas de capacitaci6n. Mediante esta vinculaci6n se 
fomentar, una administraci6n ms eficiente de los cr~ditos otorgados y 
se estimular, la parlicipaci6n de los agricultores "tradicionales" en estos 
programas. 

F3 Es urgent , una reorganizaci6n de los organismos involucrados en 
el diseo y la ejecuci6n de las politicas agricolas, la que tiene que apuntar
al mejoramiento de la coordinaci6n entre las actividades piblicas y
privadas, a la tercerizaci6n -la provisi6n privada de servicios- mediante 
licitaciones y a una clara definici6n de los objetivos e instrumentos de 
cada organismo. Se reitera que el sector p~blico debe ocuparse mas 
activamente del mejoramiento de la posici6n productiva del agricultor
"tradicional", mientras que los derns agentes "empresarios" del sector 
agricola-agroindustrial actuaran eficazmente si se establece un entor,,:o
estable, pues estos disponen de suficientes recursos propios como para
impulsar el avance sectorial. 
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CUADROS SINOPTICOS 

POLITICA MACROECONOMICA 
Objetivo principal: La creaci6n de un marco general estable, propicio a la 

nversi6n productiva y la producci6n de bienes transables con un mayor 
valor agregado. 

POLITICA MONETARIA* 
Condlcl6n Impresclndible: Marco jurrdlco estable, transparente o 

Objetivo prncipal 

mUn tipo de cambio que 
refleje el valor del guarani, 
basado en la actividad 
productiva del pals. 

Indlscrimlnatrl.o. 

I "n 

mMaitenimiento del 
valor del guarani con 
relaci6n al comporta
miento de las cinco 
divisas de los socios 
comerciales principales. 

iEvitarun reajustetipo 
"shock" para: 
oevitar un proceso in
controlable de inflaci6n; 
y 
eevitar el encareamien-
to de los bienes do 
capital importados, que 
obstaculizaria el proce-
so de agro-industriali-
zaci6n. 

Frue o ma 

mEn el corto y mediano 
plazo: 

eel sector privado, en 
especial el subsector 
industrial; y 
olos agricultores "empre
sariales", en condic3,es 
econ6micas o producti
vas de incorporarsf a los 
mercados liberalizados. 

wEn of mediano y largo 
plazo: 

elos agricultores "tradi
cionales" y el sector in
formal, quo, en la actua
lidad, no est~n en condi
clones econ6micas o 
productivas de participar 
en los mercados liberali
zados de manera iguali
taria. 

Vase 3.4.1. 
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POLITICA MACROECONOMICA 

Objetivo principal: La creaci6n de un marco general estable, propiclo a la 
inversidn productiva y la producc16n de bienes transables con un mayor 

valor agregado. 

POLITICA FISCAL' 
Condk'1n imprescindlble: Marco jurfdlco estable, transparente e 

indiscriminatorlo. 

Objetivo princiLpal Acclo I I Grupo meta 

aRevisibn dela e tructura ,Disminuci6n de los En el corto y mediano
 
do gastos, manteniendo el gaslos corrientes. plazo:
 
equilibrio presupuestario.
 

eel sector privado, en 
especial el subsector 
industrial; y 
elos agdcultoress "empre

,Aumento en los gas- sariales", en condiciones 
los de capita] fisio para: econ6micas o producti
ernodernizar la infraes- vas de incorporarse a los 
tructura existento ycrear mercados liberalizados. 
asi un factor competiti-
Vo positivo; y 
ecrear la infraestructura En el mediano y largo 
necesaria para inoorpo- plazo: 
rar nuevos agentes y 
nuevas Areas en los elos agricultores 'tradicio
procesos comerciales nales" y el sector infor

mal. que, en la actuali
dad, no est~n en condi

.Aumento en los gas- ciones econ6micas o 
tos de capital humano productivas de participar 
para: en los mercados liberali
emejorar el nivel ges- zados do manera iguali
tionario y los conoci- taria 
mientosde los actuales 
funcionarios pOblicos; y 
selevar el nivel naional 
de educaci6n, hacerla 
ms eficaz yadaptarla 
alas necesidades do la 
realidad actual. 

Vase 3.4.2. 
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POLITICA MACROECONOMICA 

Objetivo principal: La creacl6n de un marco general estable, propicio a la 
Inversl6n productiva y la producci6n de bienes transables con un mayor 

valor agregado. 

l "COOEf1CO EXTERNO 
tmu ,Mcojurdicooesbl., transpa0(ent e 

ObJetlvo principal i 	Accl6n 

-Uberalizaci6n 	 nlmpulsar la liberaliza-
cl6n do los mercados 
reglonales einternacio
nales en los foros de 
negociaci(n (MERCO-
SUR, GATT). 

,Proseguir con los es-
fuerzos de crear una 
integraci)n econ6micas 
con las siguientes con
diciones: 
otratamiento preferen-
cial para Paraguay como 
Pals do Menor Desa
rrollo Relativo; y 
eun AEC aceptable. 

-Dejar eventuales poll- 
ticas de compensaci6n 
a la politica sectorial, 
para no crear una ten-
dencia proteccionista 

_ generalizada. 

Vase 3.4.3. 

G rupIometa
 

En el corto y mediano 
plazo: 

eel sector privado, en 
especial el subsector 
industrial; y 
elos agricultores "empre
sariales:, en condiciones 
econ6micas o producti
vasdeincorporarsealos 
mercados liberalizados. 

En el mediano y largo 
plazo: 

elos agricultores "tradi
cionales" y el sector in
formal, que, en la actua
lidad, no estn en condi
clones econ6micas o 
productivas de participar 
en los mercados liberali
zados de manera iguali
taria. 
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POLITICA MACROECONOMICA 

Objetivo principal: La creaci6n de un marco general estable, propicio a la 
inversi6n productiva y la producci6n de bienes transables con un mayor 

valor agregado. 

POLIflCX DLCdMItRC(0I INTERNO*" 

Cb ,ndici~n imp bslibe.,'Marco jurididd4,M6116 tan"pite 

[Objetivo princpal cc0n 

uLiberalizaci6n de los -Reducir la presencia 
mercados de bienes y de poderes anticom-
servicios intermedios. petitivos en los merca

dos intermedios para:
ehacer rnds accesibles 
los mercados internos 
y externos a nuevos 
agentes econ6micos; 
y 
elograr que el meca-
nismo de mercado bnn-
de las se~iales adecua
das a los diferentes 
actores econ6micos. 

.Crear una Ley Anti-
monopoo. 

Vbase 3.4.4. 

uoretaI
 

En el corto y mediano 
plazo: 

eel sector privado, en 
especial el subsector 
industrial; y 
elos agricultores "empre
sariales", en condiciones 
econ6micas o producti
vas de incorporarse a los 
mercados liberalizados. 

En el mediano y largo 
plazo: 

olos agricultores "tradi
cionales" y el sector in
formal, que en la actuali
dad, no estin en condi
ciones econ6micas o 
productivas de participar 
en los mercados liberah
zados de manera iguai
tana. 
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POLITICA SECTORIAL 
Objetivos prancipales: 
.Mejoramiento en el mediano plazo de lasituacan bimodal en el campo paraguayo a
 
trav s de la diversificaci6n y el mejoramiento en las relaciones comerciales.
 
nFomento de laagroindustrializaci6n
 
Pnncipios basmcos
 
,Subsidiariedad
 
,Medids distintas para los agricullores "tradicionalS" y los agricultores

"emprrisariales" 

.GAPACITACI9IW
 
[Conldiq rmpres-ldlwwI (COoi a Prento e nd scimina ';o
.MarcoJurl .te,te 

Objetivo principal Accldn concreta IGuometa [Flnanclacl6n Ejecucldn 

.Creacin de cond- ,Dtsero do provra- En primera instaria Sectorp~bico Coodinaa6n general
ciones b~sicas nece- mas decapacnaci6n iosagncultores'radi- eDEA, con el apoyo
sanas para que los con enloques en cionales" logIstico dolMAG
agriculiores lradicio. .organizacl6n, Elecuc~inprActica
nales" puedan incor- elocnologlas soste- En el mediano plazo eDEA, 
porarse al mercado do nibles, elsubsector agroin, .ONGs nacionales e 
manera igualitana eadministracdn y dusinal intemacionales, 

gesl6n, 
 .empresas prvadas 
con acirvidades an 
las cadenas dopro

,Designacin dolos ducc6n ycormercali
agonies "dinamiza- zacn, y 
dores",
quelormarln eempresas pnvadas
eipunmodepartidade con lines do lucro,
los programas, especialhzadas en 

capacnaci6n 

uLos programas
 
deben
 
eincorporar un
 
"fondo do nesgo",
 
como apoyo para
 
casos doemergen.
 
cia,
 
eincoaoprar aONGs
 
y otros capacna.
 
dotes prrvadas, y
 
ehcitar lacapicita
c n.
 

.Capaalac6n de los
 
exiensionstas
 

Vase 3.5.1 
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POLITICA SECTORIAL 

Objetivos principales.
 
,Mejoramiento en el mediano plazo de [a situaci6n bimodal en el campo paraguayo a
 
travds de a djversihcaci6n y el mejoramiento en las relaclones comerciales.
 
,Fomento de laagroindustrializaci6n.
 
Principios basicos
 
aSubsidsariedad.
 
mMedidas disbntas para los agricultores "tradicionales" y los agricultores

"empresariales"
 

AGROINUS'rRIARA AQ ] 
Con~dinv Unirosdinditio' Marc fi~oo ettlO f l 

Objetivo principal I Accl6n concrela I Grupo meta Flnanclacldn Ejecucl6n 

.Genorar un mayor ,Dosarrono do un Enelcodoymedjano Soctores p~blco y MICencooperad6n 
valor agrogado 'plan industrial" on plazo" pnvado. con el octor 

cooperaci6n entreelos agriculloros pnvad. 
wCrear un mercado sector pibhco ypri- "empresanales" y 
drversdicado pa'a vado. quoeiduya. oelsubsocloragroin
los produclos agrl olas induslnas me- dustrial 
colas de renta las; y 

emedidas de Io-Enelmedianoylargo 
aLlegat a un menor menlo plazo. 
nrvel do dependan. ales agricullores 
ca de mercados ex. ,Fomenlo guberna- lradcionales". Sector piblico. MIC en coor
temos y lactores diigido a ,n. con elmental 	 ditiaci6n 
ex6gonos 	 versiones prrvadas wdor pnvado. 

en capital llsico y 
humane 

wCoordmact6nentre Soclores p~ico y MIC en coor
las acdrvdades co- pnvado. dinacidn con el 
maroales do I&D. sedor privado. 

aMeddas ctmpon- Setowpbuo. MiC en cooperac6n 
satorias con el sector 
eGlmporales, ptvado. 
.basadas en reglas
 
yobolrvos claros; y
 
edingidas a acivF
 
dades quo orla
 
lezcan laestrudlura
 
productia._ 

Vase 3.5.2. 
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POLITICA SECTORIAL 

Objetivos principales'
 
,Mejoramiento en el mediano plazo de la situaci6n bimodal en el campo paraguayo a
 
trav~s de la diversilicac6rn y el meloramiento on las relaciones comerciales
 
.Fomento de la agroinclustrializaci6n
 
Principios bAsicos
 
oSubsidiariedad
 
,Medidas distintas para los agricultores "tradicionales* y los agricultores

"empresariales" 

COMERCIALIZACION 
Condklkn imprescindie: Marco juddico estable. tansparento e disritomnatorlo 

Objetivo principal Accion concreta Grupo meta Financiacion Ejecucion 

nLiberalizaci6n ,Erradicar los Todos los in Los poderes 
de los merca- poderes mono- volucrados en Judicial y Legis
dos iternos de p6licos y oligo- los sectores lativo 
bienes y servi- plicos a travs agrlcola y agro
cios interme- de la sepaia- industrial, ex
dios, para que c16n entre los cepto los quo 
las seales oferentes y tengan poder 
transmitidas por demandantes anticompetitivo 
los agonies de bienes y ser
econ6micos vicios de mate
sean menos ria prima
distorsionadas 

.Minimizar la -Crear una 10- Los agriculotres Sector piblico MCPC median
intervenci6n glstica comer- "tradicionales" to licitaciones
pcblia 	 aal apropiada abiertas 

-Inversi6n en En primera ins- En primera ins- En primera ins
irfraestructura tancia tancia of sector tancia 
paracrearsiste- elos agriculto- p i6 b I i c o 9MOPC me
mas de comer- res "empresa- ("crowding-out" diante licitacio
cializaci6ncom- riales, y inverso) nes abiertas 
petitivas eel subsector 

agroindustrial 	 Posteriormente, Posteriormen
of sector priva- to 
do, eventual- eel sector priva
mente con fo- do 
mento piblico 

WVase 3 5 3 
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POLITICA SECTORIAL 

Objetivos principales 
-Mejoramiento en el mediano plazo do lasituacibn bimodal en el campo paraguayo a 
trav6s de la diversificaci6n y el meloramiento en las relaciones comerciales 
,Fomento de laagroindustrializaci6n 
Pnncipios b .sicos
.Subsidiariedad 
uMedidas distintas para los agricultores "tradicionales" y los agricultores
"empresariales" 

INVESTIGACION Y DESARROLLO* 
Condici6n imprescindible: Marco jurldico estable, transparente e indiscriminatorlo 

Objetivo principal Accion concreta Grupo meta Financiacion Ejecucion 

ECrearunsistema mlnvestigaciln Agricultores "tra-Sector publico INTN, on coo
de I&D que bus- hacia tecnologlas dicionales" peracidn con los 
que tecnologias y y variedades apro- agricultores
variedades apro- piadas a lareah "racconales" 
piadas alos recur- dad "tradicional" 
sos naturales y con eluse intensi
humanosdelpais vo de Ics conoci

mientos "tradicio 
mBuscar nuevos nales" 
mercados exter
nos =Coordinacidn y Enprimerainstan- Sectores privadoy MIC. MAG y 

aumento de acce- cia ptibhco sector privado 
sibilidad de infor- los"empresaria
maco0n disponible les",y 
en circulos inter- eel subsector 
nos y externos agroindustrial 

mEstudios de met- Todos los involu- Sectores privado y MAG, mediante 
cados externos e crados en los sec- publico licitacibn, y el 
internos para des- totes agricola y sector privado 
cubrir las posibili- agroindustrial 
dades para 
enuevos produc
tos. 
eproduclos "tradi
cionales"
 

nlnvestigacibn En primera Sector privado Sector privado 
hacia tecnologias instancia 
de punta elos "empresaria. 

les", y 
eel subsector 
agroindustrial 

Vase 3 5.4 
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POLITICA SECTORIAL 

Objetivos princtpales
 
,Mejoramiento en el mediano plazo de lasituaci6n bimodal en el campo paraguayo a
 
travs do ladiversificaci6n y el mejoramiento en las relaciones comerciales.
 
*Fomento de laagroindusidalizac!6n.
 
Principios b~sicos.
 
-Subsidianedad.
 
wMedidas distintas para los ag:,ultores "tradicionales' y los agricultores
 
"empresariales"
 

PRECIOS, SUBSIDIOS Y FOMENTO A LAS EXPORTACIONES'J 
Condici6n Imprescindible: Marco jurldico estable, transparente e Indiscrimlnatodo j 

Objetivo principal I Acci6n concreta 

mCrear un marco ,Contrarrestar los 
estable para que efectos negativos 
el mecanismo de de poltticas inter-
mercado funcio, vencionistasypro-
nes de lamanera tecoonistas 
menos distorsio- een el mercado 
nada externo, mediante 

el fomento de in
wMinimizar la in- versones produc. 
tervenc16n pjbli- tivas; y 
ca een el mercado in

terno, mediante la 
capactaon 

,Crear un meca-
nismo de fomento 
a la exportaclbn 
con atenc16n a-
eta accesibilidad 
de fnanoamiento 
por empresas que 
no poseen garan-
tias; 
ela creac16n de un 
sistema de segu-
ros; 
eel tomento de 
actividades de 
pror" C n exter
na.y
 
eun marco fiscali
zador de normas y 
calidad 

Wase 3 5.5 

Grupo meta. Flnanclacldn Ejecuci6n 

Todos los involu- Sector pOblico. Sector p6bhlico. 
crados en los sec
tores agricola y 
agroindustrial 

En primera instan- Sectoresp~blicoy MIC en com
ca. privado binacs6n con ef 
elos agricultores sector prvado. 
"empresarales"; y 
eel subsector 
agroindustrial 

A mediano o largo 
plazo: 
etodo el sector 
agrfcola-agroin
dustnal 
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POLITICA SECTORIAL 

Objelvos principales:
 
,Mejoramiento en el mediano plazo de la situaci6n bimodal en el campo paraguayo a
 
trav6s de la diversificaci6n y el mejoramiento en las relaciones comerciales.
 
,Fomento de la agroindustrializac6n
 
Principios bAsicos'
 
sSubsidiariedad
 
,Medidas distintas para los agricultores "tradicionales" y los agricultores
 
"empresariales"
 

CREDITO* 
Condici~n imprescindible: Marco jurldio estable, transparente e indisaiminatorlo 

Obletivo principal I Acci6n concreta Grupo meta Financiaclon Ejecucl6n 

oContrarrostar los oCroac,.n doluentes Princqpalimnte los Sectoprivado Sector privado con, 
electos negatros del de linanciamienlo sin a g r i c u I I o r e s e caso do nesi
actual sislema finan vInculos con el stsle 'iradpcionales' dad, apoyo nncal del 
cero sobre la sdua setorymado abaslecimnento pblido 
ci6n productiva de los ycomercializacn6n 
agricultores "fradio 

ales" 
mincorporar agonies 
prrvados independien
 
les medante
 
oesludios de factbhii.
 
dad,
 
esaneamento del sis
temafinanciero, y
 
eapoyo inic l a la for
macin de capial
 

mEn caso quo no se Sector piblico MAG, DEA y FDC 

ogre inorporar e1crd
dito comercial privado, 
racionalizarelfinancia. 
mierdo p~blco a trav6s 
do 
ela incorporaci6n di
recta en losprogramas
 
decapacnaci6n,
 
ecombinar el crdro
 
con cursosdeadmins.
 
iraco6n,
 
etasas do inter~s
 
reales postivas, y
 
sun sistema fiscaliza
 
dor yevaluador
 

Vase 35.6 
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POLITICA SECTORIAL 
Objetivos principales:
,Mejoramiento en el mediano plazo de lasituac!6n bimodal en el campo paraguayo a 
travs de ladiversificacidn y el mejoramlento en las relaciones comerciales. 
mFomento de laagroindustrializac!6n. 
Principios b icos: 
aSubsidianedad. 
.Medidas distintas para los agricultores *tradicionales" y los agricultores
empresariales" 

1NS."TulCoN&L' 

Objetivo principal Accl6n concreta Grupo mela Flnanclacl6n Ejecucl6n 

uLimilar los toRedefinicibn de Todos los involu- MAG 
campos do inter, las funciones crados en los 
venc16n publica apuntada a lare-sectores agricola 
segun el prlncipio ducobn de res- yagroindustrial 
de "subsidiarie- ponsabilidades 
dad" de cada insltu

c16n 
'Adaptar las 
Instituciones uSaneamientode MAG

involucradas las estructuras de 
para responder a costosenfavorde 
;as exigencias los operativos y
modernas con una reduc

c6n en los admi
nistrativos 

mMayor aleno6n MAG en coopera.
a lacoordinacl6n cl6n con elsector 
de actividades de privado
los diferentes or
ganismos, prlva
dos y pOblicos
 
involucrados. 

sCooperac16n MAG en coopera
con el sector prl- cl6n con el sector 
vado 
 privado.
 

wAtenc16n integral Agricultores 'Ira- MAG, DEA, INTN,
prinopalmente a dicionales". FDC, etc. 
la problem~tica 
campesina 

Vase 357 
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INTRODUCCION 

El Paraguay es un pals en el cual el sector agropecuario cumple un papel 
sumamente importante. En terminos de producci6n, exportacion y 
empleo es el sector m~s importante de la economia, y ser, la base para 
el futuro desarrollo econ6mico, como lo ha sido en el pasado. 

Sin embargo, en la actualidad el sector agricola paraguayo, y por Io tanto 
la estructura economica del pais, se caracteriza por graves problemas 
de fondlo En primer lugar, existe un alto y creciente nivel de pobreza 
rural, vinculado a una estructura latifundio-minifundio persistente. En 
segundo lugar, las condiciones econ6micas y tecnicas de la producci6n 
agricola han cambiado significativamente en el mundo, mientras que la 
prctica diaria en el pals no se adapto a las necesidades de un desarrollo 
sostenible. En tercer lugar, el agotamiento y el deterioro de los recursos 
naturales requiere una soluci6n en el corto plazo. 

Estos problemas han sido sefialados en numerosos estudios y han sido 
objeto de una cantidad impresionante de discursos politicos. Sin embargo, 
en [a realidad actual del pals no se estn manifestando signos de cambio 
en las principales actividades productivas y comerciales ni en las 
decisiones politicas que, en su conjunto, han I!evado a una situaci6n 
actual critica desde el punto de vista social, econ6mico y ecol6gico. 

Los principales objetivos de este trabajo son la b~squeda de una 
alternativa de desarrollo a trav6s de un sector agricola fortalecido, y la 
propuesta de politicas macroeconomicas y sectoriales que impulsen al 
sector agricola a ser un sector productivo eficiente y diversificado, en un 
contexto de equilibrio social y uso sostenible de los recursos naturales 
del pals. 

En el primer capitulo se sehalan los problemas vigentes y urgentes del 
sector agricola, y se analizan las presentes condiciones nacionales e 
internacionales que forman el marco general dentro del cual este sector 
debe funcionar Al fin del capitulo se concluye que un cambio integral es 
imprescindible. 
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En el capitulo II, la bisqueda de una alternativa se hard mediante [a 
lescripci6n de las experiencias de otros paises latinoamericanos en 

politicas vinculadas con el sector agropecuario. Se opina que este 
anl'sis es relevanle para el Paraguay, no solamente por dar sugerencias 
de medidas politic.c ,lternativas, sino tambien para evitar errores ya 
cornetidos por otros. 

En el capitulo IIIse sugiere un 1v.4quete de politicas alternativas. El 
paquete tendra como objetivo principa; Ja diversificaci6n agricola, t6rmino 
que se definir6 en la primera parte de este rapit'ulo. En la segunda parte 
se sugiere un enfoque politicodiferenciado y "himodal". En base a estas 
dos caracteristicas se proponen medidas politice,- que puedan Ilevar a 
una estructura agricola ms apta para enfrentar Io.. . nafios futuros y los 
problemas presentes. 
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EVALUACION DE LA SITUACION ACTUAL 

1.1. MARCO NACIONAL 

1.1.1. Situaci6n actual de la economla paraguayal 

La asunci6n de un nuevo gobierno en 1989 implic6 la casi inmediata 
adopci6n de un conjunto de medidas de politica econ6mica dirigidas,
 
principalmente, a la liberalizaci6n de los mercados de divisas, la
 
estabilizaci6n de los precios, la liberalizaci6n de los mercados de divisas
 
y al equilibrio fiscal. Paralelamente, varias acciones se encaminaron ala
 
renegociaci6n de la deuda externa y al establpcimiento de una relaci6n
 
m~s fructifera con la comunidad financiera internacional.
 

Los resultados positivos de estas politicas han sido:
 
- una tasa anual de inflaci6n constante y relativamente moderada de
 
alrededor de un 18% desde 1991;
 
- una deuda externa que se ubica entre las mas bajas del continente,
 
tanto en el monto como en relaci6n con el PIB;
 
-un equilibrio fiscal en combinaci6n con mayores recaudaciones tributarias2;
 
- un tipo de cambio Onico, bajo un regimen de "flotaci6n sucia'O.
 

Sin embargo, la estructura del sector real, que se basa principalmente en
 
la produccion agropecuaria, no ha cambiado. Los resultados anuales de
 
la producci6n interna y de las actividades comerciales del sector primario
 
siguen determinando el comportamiento del Producto Intemo Bruto.
 
Mientras tanto, los procesos de producci6n en este sector no han sido
 
cambiados de manera significativa.
 

1 En base a CEPPHO !nforme Econ6mico 1992 y 1993 (Asunci6n 1993 y 
1994) 
2Aunque se ha podido mantener un equilibrio fiscal, se debe sefialar que existe 
una fuerle critica a la asignaci6n de los recursos del Estado, que se dedica en 
gran medida a cubrir los gastos corrientes del aparato estatal. 
3Rgimen bajo el cual el Banco Central interviene en el mercado de divisas para
determinar un tipo de cambio que siga las tendencias fundamentales en dicho 
mercado. 
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La estructura del PIB en 1993 fue igual a la que ya existi6 en las d6cadas 
anteriores, con una fuerte incidencia de productos agricolas en el sector 
industrial. Por la importancia del agro para el resto de los sectores 
productivos, se puede concluir que la mayor parte de la economia 
paraguaya se vincula directa o indirectamente con la producci6n de 
materia prima agropecuaria. 

En terminos de enpleo, se puede observar una participaci6n relativamente 
grande del empleo rural en el empleo total. Ello se debe al hecho que la 
mayuria de las unidades productivas rurales son de tipo familiar, con 
m6todos de producci6n que se caracterizan por un escaso uso de 
tecnologias modemas ypor una baja productividad de la mano de obra. 

Cabe observar con respecto al sector secundario, que la mayor parte de 
los empleos en este sector esta vinculada con la elaboraci6n de materias 
primas y que, en t~rminos m~s generales, la performance del sector real 
en su totalidad est6 fundarnenlalmente determinada por las actividades 
agropecuarias. 

Cuadro 1 	 Composici6n del empleo. 1993
 
(Miles de personas y porcentajes)
 

Sector 	 1993 %del total 

Primario 626 41,4 

Secundario 336 22,-

Serv. b~sicos 61 4,0 

No bsicos 489 32,3 

TOTAL 1512 100 

Fuente: Informe Econ6mico '93 - CEPPRO 1994 

Cabe acotar que el 80% de los habitantes m~s pobres del pals se 
desempefia en el sector agropecuario. En cambio, s6lo el 9% de los que 
pertenecen al estrato de los ingresos m~s altos se desempeha en dicho 
sector4. 

La situaci6n laboral guarda relaci6n adems con la marcada segmentack5n 

CEPPRO, Propuesta de polltica econcmlca. (Asunci6n 1994), peg. 64 
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de las actividades socio-econ6inicas. Se puede distinguir con claridad
 
dos sectores, uno urbano y otro rural. Las actividades informales
 
superan el 50% en el sectorurbano y ascienden hasta el 87% en el sector
 
rural'.
 

1.1.2. El sector agropecuarlo 

Desarrollo hist6ric&: 
La incidencia del sector agropecuario en el comportamiento del PIB real 
,e ha manifestado por un fuerte impulso al crecimiento a partir de los 
,nos sesenta. En esa d~cada y durante las d~cadas de los setenta y

ochenta, el desempefio del sector agropecuario ha sido uno de los 
principales factores dinamizadores de la economia paraguaya, junto con 
la construcci6n de las iepresas hidroel6ctricas en los afhos setenta. 
Desde la dLcada de 1960 se ha implementado un modelo agroexportador 
basado en el fomento de la producci6n agricola transable, especialmente 
ia soja y el algod6n. 

Entre 1950 y 1990 la agricultura paraguaya se transform6. En 1950 era 
una actividad de lento crecimiento. En las d6cadas siguientes, la 
agricultura se constituy6 en el sector mas din.mico de la economia, 
dentro del cual asumi6 cierl. preeminencia la agricultura de tipo empresarial, 
que en 1950 era pr~cticamente desconocida. 

El modelo de desarrollo adoptado a principios de los ahios sesenta era 
atipico para Am~ricz Latina, impuls~ndose el afincamiento en nuevas 
dreas rurales. La politica de Reforma Agraria (1962) plante6 como 
estrategia principal la colonizaci6n de tierras vfrgenes, reorientando al 
campesinado hacia una producci6n agricola de renta, basada en su 
mano de obra barata y abundante. 

Los principales factores de politica interna que condujeron a la adopci6n 
del modelo que sigue en vigencia, tue la decisi6n de buscar un crecimiento 

5 Idem, p~g. 64 
sEn base a 
- FAO, Reforma agrarla y desarrollo rural en Paraguay. Propuestas do 
politlcas y estrateglas. (Asunci6n 1992); 
- FIDA, rondo de desarrollo campesino. Proyecto do c.6dito en la regl6n 
nororlental del Paraguay. (Astnci6n 1992) 
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econ6mico fundado en el aumento de las exportaciones y de las 
actividades agroindustriales. 

De acuerdo con los nuevos lineamentos -colonizaci6n, expansi6n agricola, 
exportaci6n-, se canalizaron recursos internos y extornos hacia la 
apertura de la regi6n Oriental mediante la construcci6n de una red de 
infraestructura. Fue en esta regi6n en donde se realiz6 entonces el 
mayor crecimiento de la producci6n agricola. 

Este impulso colonizador fue apoyado por la inmigraci6n de agricultores 
brasilefos, que se radicaron especificamente en las areas colindantes 
con los Estadns de Parana y Matto Grosso. Los inmigrantes trajeron
consigo conocir ientos, tecnologias relativamente modernas y nuevos 
cultivos o variedades. A estos se uniernn los migrantes nacionales, 
impulsados por las politicas de colonizaci6n interna ypor la construcci6n 
de las obras hidroeltdricas en los afos setenta. Entre ambos prcticamente 
agotaron la frontera agricola en la regi6n Oriental en las d~cadas de los 
afios setenta y ochenta. 

En la d~cada de los ahos setenta se mantuvieron las politicas sectoriales, 
asi como el entorno macroecon6mico favorable a la producci6n del 
sector agropecuario. Pr~cticamente todos los servicios de apoyo se 
articularon en funci6n de loscultivos de renta que mostraban un potencial
exportador. Los impulsos internos se veian respaldados por un contexto 
internacional favorable en terminos de precios yde demanda de materias 
primas 

El rapido crecimiento del sector apartir de 1970 se bas6 en primer lugar 
en la incorporaci6n de nuevas tierras feriles para cultivos anuales, 
disponibles en cantidades significativas. El incremento del rendimiento 
de la tierra ha sido modesto y no tuvo un papel preponderante en el 
crecimiento registrado. 

El incremento en la producci6n primaria se obtuvo basicamente en 
cuatro cultivos: sola, algod6n, trigo y maiz. El resto de los cultivos se 
puede dividir entre los que mantuvieron las tasas de crecimiento de las 
d~cadas anteriores (mandioca, arroz, cebolla, calia de az6car yt~rtago) 
y aquellos cuyas tasas de crecimiento disminuyeron sustancialmente. 
Dentro de estos 61timos se encuentran rubros alimenticios importantes 
como el poroto y [a batata. 
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El resultado de las politicas de fomento a la exportaci6n se puede 
apreciar en el siguiente cuadro, donde se destaca el rdpido crecimiento 
de las exportaciones de productos primarios y semi-manufacturados, en 
comparaci6n con el registrado en otros parses del continente. 

Cuadro 2 	 Evolucl6n del valor de las exportaclones do blenes 
primarlos y semi manufacturados. 1970-1992 
(porcentajes anuales) 

Tasa do crecimiento anual do los valores en US$ (%) 

1970-198n 1980-1987 1987-1992 

Argentina Primarios 13,7 -8,3 16,1 

Semi manufact 18,4 0,2 14,1 

Bolivia Primarios 19,1 -4,9 0,0 

Semi manufact 13,7 -16,1 15,3 

Brasil Primarios 12,8 0,4 1,9 

Semi manufact. 28,8 1,6 5,3 

Chile Primarios 19,3 6,9 16,0 

Semi manufact. 12,5 -1,3 12,8 

Paraguay Primarios 20,2 5,9 8,8 

Semi manufact. 13,9 -9,0 23,5 

Fuente CEPAL 1994, en base a cilras de comercio registrado 

Este crecimiento, sin embargo, no fue acompahado por una transformaci6n 
hacia una estructura social mas equitativa en el dmbito rural en tdrminos 
de ingresos o de tenencia de la tierra. 

El marco general favorable de politicas globales y sectoriales cambi6 a 
partir de la crisis de 1982-83. En efecto, se registr6 no s6lo una reducci6n 
en la intensidad y cobertura de las politicas econ6micas dirigidas hacia 
el sector, sino tambien la reversi6n y el abandono de servicios de apoyo 
a la producci6n. 

En estos 6timos arios la inversi6n piblica en las grandes obras de 
infraestructura disminuy6. La politica cambiaria gener6 desincentivos a 
la exportaci6n legal e impuls6 las operaciones ilegales. El crodito 
agropecuariu cay6 en tdrminos reales y su cobertura exciuy6 al pequefo 
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productor. El ritmo de crecimiento del sector se redujo yse manifestaron 
plenamente las dificultades causadas por el acelerado proceso de 
desarrollo agroexportador, que siguen caracterizando a la situaci6n 
actual. 

La politica gubernamental desde aquel entonces ha sido marcadamente 
inadecuada. Primeramente, frente al creciente reclamo de los campesinos 
para acceder a tierras, acentuado por la conclusi6n de la construcci6n de 
la represa hidroelctrica Itaip(j, el Estado ha venido variando su politica
agraria a Iolargo de los ahios, sin superar su car~cter puntual y errdtico. 
Dicha politica sigui6caracterizada por indefiniciones en materia juridica, 
una oposici6n politica exitosa por parte de los latifundistas a ia reforma 
agraria, trabas e ineficiencia burocr~ticas, restricciones presupuestarias 
y falta de planificaci6n.Adem~s, la politica tributaria ha funcionado como 
desestabilizadora en los mercados de tierras, dejando libre juego a los 
especuladores, mientras se impulsaba el uso extensivo de las tierras. 

En sintesis, el modelo aplicado a partir de los ahios sesenta no ha 
generado cambios estructurales significativos desde aquel entonces y
los cambios fundamentales introducidos en cieos 6mbios de la producci6n 
no han dado lugar auna continuidad en la din~mica sectorial. En primer
lugar, el agotamiento de tierras fertiles no ha suscitado un cambio hacia 
la utilizaci6n de tecnologias con rendimiento m~s elevados. En segundo
lugar, siguen siendo los mismos dos cultivos los que constituyen la base 
de toda la producci6n agricola. Y, en tercer lugar, la creciente demanda 
de tierra por el incremento de la poblaci6n rural, no se ha traducido en una 
redistribuci6n de tierras, manteniendose una estructura minifundio
latifundio en la tenencia de las mismas. 

Situaci6n actual en el sector agropecuario: 

Cuadro 3 	 Paraguay: Composlcl6n del PIB. 1993 
(Millones de guaranies constantes de 1982 y porcentajes) 

Sector Producc16n sectorlal Dlstrlbucl6n porcentua 

Agropecuario 265.072 26,4% 
Secundarlo 214.303 21,3% 
Servicios b~sicos 82.279 8,7% 
No Bsicos 436.565 43,6% 

Fuente: Elaboraci6n propia en base al Informe Econ6mico '93 -BCP 
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Producto 
El complejo agraro-agroindustrial del pals es el sector product4vo con 
mayor importancia en la estructura econdmica del Paraguay. Sclamente 
el sector agropecuario contribuye con el 26% del PIB, mientras que las 
agroindustrias tienen una participaci6n del 11%. El subsector agroinoustrial
consiste principalmente en plantas procesadores de matefia prima
agricola (75%), forestal (16%) yganadera (8%). En orden de importancia 
y de inversi6n de capital se encuentran las industrias aceiteras 
(fundamentalmente de soja), desmotadoras de algod6n y molinos harineros 
(trigo). En (,oegundopiano est~n las industrias de productos I;cteos y de 
yerba mate. 

Sin embargo, el subsector agro-industrial so ve caracterizado por la baja
generaci6n de valor agregado, yun nivel minimo de diversificaci6n en los 
bienes transables. 

Comercio exterior 
Alrededor del 90% de las exportaciones registradas consiste en productos
agropecuarios. La economia agraria del Paraguay netamentees 
exportadora yse concentra en el comercio de productos agropecuarios 
de escaso valor unitario 7. 

Se advierte un leve aumento en la importaci6n registrada de productos
alimenticios en los dltimos ahos. Las importaciones de alimentos basicos 
representaron el 4,7% del total de los bienes importados en 19928. Sin 
embargo, se puede observar un crecimiento en estas importaciones. 

Cabe sefialar que ia economia paraguaya se caracteriza por la existencia 
de un sector importante que se dedica a actividades de contrabando. 
Existen varias estimaciones del volumen de las actividades comerciales 
ilegales, que lo ubican entre un 50 y un 100% del comercio externo 
registrado. 

Del grafico siguiente se puede concluir que el comportamiento econ5mio 
paraguayo, con excepci6n del sector Energia, es fuertemente dependiente
de la dinamica del sector agropecuario, ya que las fluctuaciones en el PIB 
de este sector se reflejan en las del producto total. 

Vase cuadro 9. 
8Ocampos, G., "Pollticas econ6micas, pollticas sectoriales y recursos naturales" 
en Voces y pistas para un desarrallo sostenible. (Asunci6n 1993). 
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Cuadro 4 La relaci6n entre el crecimiento agricola y el aumento 
del PIB en Paraguay. 

PIB PIB 

GLOBAL AGRIC. 

ArNO Var.1% Var.' % 

1981 8.7 14.8 

1982 -1.0 0.6 
1983 -3.0 -2.8 

1984 3.1 7.4 

1985 4.0 6.0 
1986 0.0 -12.6 

1987 4.3 9.7 

1988 6.4 18.0 
1969 5.8 9.8 
1990 3.1 0.9 
1991 2.5 -4.4 

19922 1.7 -4.2 

Fuentew:' BCP, Ctas. Nacionales. 28, 1982/1991, Ed. Corregida
2Esimaciones Preliminares 
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1.1.3. Estructura productiva del subsector agricola 

Los rubros agricolas de mayor importancia para la economia paraguaya 
son el algodb&, la soja, el trigo, el arroz yel maiz. Los dos primeros, con 
un escaso valor agregado, representaron casi el 60% del total de las 
exportaciones en 1993. 

El 72% del total de las explotaciones rurales cultivan el algod6n yla soja 
como actividad principal. El algod6n es el principal producto de renta de 
los pequefios productores. Alrededor del 71% de la producci6n total de 
este cultivo proviene de extensiones de tierra inferiores a20 hectareas. 
Para una de cada tres familias paraguayas el algod6n es el cultivo de 
renta principal, ya menudo la Onica fuente de ingresos monetarios. El 
algod6n se destina en casi un 95% a los mercados externos en forma de 
fibra, o sea, escasamente elaborado9. 

La soja es de gran importancia para el pais como fuente de divisas. La 
producci6n de esta es altamente mecanizada y por lo tanto no tiene el 
mismo impacto que el algod6n en terminos sociales. Se cultiva en 
grandes y medianas extensiones de tierra por agricultores "empresarios", 
a menudo organizados en cooperativas. La soja se exporta en forma 
primaria o como tortas/expeller y aceite vegetal. 

Existen problemas urgentes yestructurales en la agricultura paraguaya, 
tales como: 

- Un alto nivel de pobreza rural, vinculado con el sistema minifundio
latifundio y una distribuci6n sumamente regresiva de la renta generada. 

- Una "bimodalidad" creciente. Esta situaci6n se caracteriza por la 
existencia de una brecha significativa entre los agricultores 'radicionales" 
y los agricultores "empresarios". El primer grupo se define como 
pequefios y medianos productores (hasta 20 has.), con un bajo nivel de 
capacitaci6n, poco uso de tecnologias modernas en sus m6todos de 
cultivo y una alta concentraci6n de su producci6n en un s6lo producto de 
renta, normalmente el algod6n. 

A los agricultores "empresarios", por otro lado, se define como productores 

I MAG, Censo Agropecuarlo 1991 (Asunci6n 1992) 
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medianos ygrandes que utilizan tecnologias mds modemas y reaccionan 
mds activamente a las sefiales percibidas a trav6s del mercado. Tienen 
una estructura productiva m6s eficiente y flexible, pero no sostenible en 
relaci6n con el uso de los recursos naturales. A menudo est~n vinculados 
a organizaciones rurales que defienden sus irtereses. Tambi~n tienen 
mas acceso al crbdito formal. En sintesis, se caracterizan porun sistema 
deproducci6n que se adecua a las exigenciasdel mercado, en elcual son 
capaces de competir y negociar. 

- La estructura minifundio-latifundio, que se ve agravada por la politica
tributaria y el funcionamiento sesgado del sistema financiero, fomentdndose 
el manejo extensivo de las tierras mas productivas. Por otro lado, en 
combinaci6n con el crecimiento de la poblaci6n rural y la falta de trabajo 
alternalivo, existe un aumento constante en [a demanda de tierra por 
parte de los pequefios y medianos productores, que se manifiesta a 
traves de ocupaciones violentas de tierras, o que se soluciona por un
"parcelamiento" de la tierra disponible. El carcter de la estructura 
minifundio-latifundio se hace evidente en la extrema concentraci6n de la 
tierra: el 77% de las tierras esta en manos del 1% de quienes las 
detentan' o. 

- La reducci6n de la productividad, por la incorporaci6n de tierras cada 
vez mas fr~giles y menos f~rtiles, y el agotamiento de los suelos por el 
uso de m~todos de producci6n inadecuados, resultando en un creciente 
desequilibrio ambiental. 

- Una infraestructura inadecuada, por la falta de una red carretera que 
cubra las necesidades de comunicaci6n y transporte en las zonas de 
menor desarrollo. Adems, las dificultades que surgen de la escasez de 
medios de (tele)comunicaciones y de informaci6n, afectan negativamente 
la posici6n competitiva de los productores y la agroindustria. 

- Una alta concentraci6n en dos productos, el algod6n y la soja, q,.e hace 
que ia gran mayoria de los productores agricolas y las agroindustrias 
dependan de las oscilaciones ex6genas en los mercados internacionales. 
En combinaci6n con el bajo valor agregado que generan las mismas, ello 
les da un nivel minimo de flexibilidad. 

10Idem 
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- Un sistema financiero que se destaca por una inadecuada adaptaci6n 
a la estructura productiva agricola, baja cobertura y eficiencia y un 
marcado sesgo en favorde los agricultores de tipo "crmpresarial" y de los 
agroexportadores. Solamente el 7% de la dernanda crediticia de los 
agricultores campesinos se satisface formp.mente. Ello implica una 
grave discriminaci6n respecto de los pequefios productores que, al 
reducirse el volumen del cr-dito formal, tienen que recurrir a prestamistas
informales, a menudo estrechamente vinculados con la venta de insumos 
y la compra de las cosechas, haciendo que se eleve el costo del dinero 
de manera pronunciada y se genere una relaci6n de dependencia
desequilibrada de aquellos respecto de estos. En el cuadro 5 se puede
oLervar el papel importante del "comerciante acopiador" en el otorgamiento 
de prestamos a los productores que explotan de 5 a 20 hectareas. 

- U ia merma destacable de las inversiones productivas en la agricultura, 
po la falta de confianza de los potenciales inversionistas en la estabilidad 
economica y en las politicas sectoriales, en combinaci6n con las altas 
tasas activas de interes. Este fen6meno refleja la tendencia general en 
,,, comportamiento de las inversiones. 

1.1.4. Pequeflos y medianos productores1 

El sector agropecuario sigue siendo la base de la economia paraguaya 
y la principal fuente de las exportaciones. Dentro de ese sector, a su vez, 
los pequerios productores campesinos, es decir, los que tienen menos 
de 20 hectreas de lierra para producir, cumplen un papel importante, ya 
que representan el 83% de los productores de materia prima agricola en 
el pals. Su rol en la producci6n agricola del pais comprende no 
solamente !a producci6n de alimentos bsicos para el consumo irterno, 
sino tambien la producci6n de cultivos para la exportaci6n, especialmente
el algod6n. Estos agricultores "tradicionales" generan un tercio del 
producto interno bruto agropecuario, la mitad de la producci6n "acional 
deslinada al mercado interno, dos tercios de los alimentos procesados 
en el pals, y el 35% de las exportaciones agropecuarias. 

Elgrado deorganizaci6n de loscampesinos es bajo. Solamente el 11,3% 
de los mismos pertenece a alg6n tipo de organizaci6n. Aparle de las 
medidas politicas y las influencias empresariales que han impedido que 

it En base a FIDA, Fondo de desarrollo campesino. (Asuncifn 1992) 
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se Ilegue a un mayor nivel de cooperaci6n, los problemas de comunicaci6n, 
la desconfianza tradicional existente y la casi inexistente capacidad 
administrativa, impiden la constitucion de cooperativas u otras formas de 
organizaci6n. 

La economia campesina tradicional ha conocido pocos cambios en las 
dos 61timas d~cadas en cuanto al nivel de ingreso y calidad de vida, no 
obstante el hecho de constituir la base del crecimiento econ6mico del 
pals desde los ahos setenta. Es en este sector donde radica la mayor 
concentraci6n de pobreza Hasta el momento estos productores no han 
sido capaces de generar y retener excedente suficiente para su propia 
capitalizaci6n. 

Cabe destacar que la pobreza rural en el Paraguay no est. relacionada 
con la persistencia de masas de campesinos aisladas efectivamente de 
los principales mercados y ocupadas en la producci6n de alimentos que 
a duras penas cubren sus necesidades de autosubsistencia, como se 
puede observar en otros paises En estos la division entre productores 
agricolas "tradicionales" y "empresariales" se caracteriza por las distintas 
posibilidades que lienen para acceder a los mercados. En el Paraguay, 
por el contrario, la pobreza caracteriza a los pequenos productores cuyos 
cultivos de renta tienen por destino los mercados mundiales, y que asi 
cumplen un papel econ6mico imporlante en la producci6n del pals. 

En una caracterizaci6n general se puede afirmar que la causa principal 
de esta realidad se relaciona con la posici6n relativa que tienen los 
pequefios productores en la piramide jerrquica de empresas privadas 
agrarias y agroindustriales. Esta posici6n se caracteriza por el aislamiento 
respecto de la din~mica del desarrollo econ6mico general -mediante 
sistemas de comercializaci6n monops6nicos y sistemas de financiamiento 
que hacen dependiente de los prestamistas al pequefho productor- y por 
la falta de conocimientos propios y adecuados para lograr un mejoramiento 
en su situaci6n. 

Uno de los factores determinantes en este desenvolvimiento son las 
politicas sectoriales y macroecon6micas. Las medidas implementadas 
han estado sesgadas en contra de los pequefhos productores rurales. En 
primer lugar la politica crediticia no contempla a los minifundistas no 
organizados Las caracteristicas y la evoluci6n del manejo del cr6dito 
rural a traves del Banco Nacional de Fomento (BNF) y del Cr~dito 
Agricola de Habilitaci6n (CAH) demuestran la fala general de lineamientos 
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precisos en las politicas gubernamentales apuntadas al apoyo del grupo

de pequefios campesinos. Estos se han visto entonces obligados 3
 
recurrir a prestamistas informales.
 

La organizacion del actual sistema financiero, en combinaci6n con el 
clima econ6mico de incertidumbre, ha creado un dmbito especulativo, en 
contra de una canalizaci6n eficaz de recursos hacia cr6ditos a medi-tno 
y largo plazo e inversiones productivas. Adem~s, no fomenta la btsqueda 
de innovaciones rentables. Los intermediarios financieros cobran tasas 
de interns mucho mas elevadas que las vigentes en el sector formal. En 
parle esta situaci6n refleja el mayor grado de riesgos que corren estos 
agentes por to:ter sus carteras de prestamos concentradas en ciertas 
zonas y en ciertos productos. Sin embargo, las tasas tambi~n son una 
muestra de que los mismos disponen de un poder monop6lico y 
monops6nico en el area en que operan. 

Los intentos por parte del sector p6blico de implementar medidas de 
politica economica que permitan el otorgamiento de cr~ditos baratos y
subsidiados, se han caracterizado por un encarecimiento del costo del 
financiamiento, debido a su vez a un manejo ineficiente de los fondos a 
travs de la cadena de intermediaci6n que los distribuye. En el siguiente
cuadro se puede observar el costo final de los cr~ditos subvencionados 
que otorg6 el Estado en la temporada '91-'92 a los productores del 
algod6n, canalizados por el Banco Central a traves de la cadena de 
comercializaci6n algodonera. 

Cuadro 5 Paraguay: Tasas de Inter6s del crddlto subvenclonado. 
1991-1992 
(porcentajes) 

Fuente Destlinatarlo Nominal Real 
'91-'92 '91-'92 

BCP-Redescuentos Bancos Comerciales 18% 0% 
Bancos Comerciales Firmas Agroexportadores 27% 9% 

Firmas Agroexportadores Acopiadores 40% 22% 

Acopiadores Pequefho productor rural 80% 62% 

Fuente' Elaborac16n propia en base a BIRF-Paraguay Financial reform and its initial impact 
on domestic intermediation - Survey Data fa 
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Lo pequefios productores han sido entonces incapaces de financiaruna
infraestructura productiva propia -silos, galpones, dep6sitos-, que les 
permita preservar y manejar sus cosechas de una manera econ6micamente 
mas beneficiosa por aumentar su capacidad operativa. La falta de
cr6ditos con tasas reales aceptables e independientes de otras relaciones 
comerciales y productivas, impide adem~s un cambio hacia cultivos
alternativos de ciclo largo, menos dafinos para el medio ambiente y, por
lo tanto, ms sostenibles en el mediano y largo plazo. 

Cuadro 6 	 Explotaciones agricolas con cr~dito (comerclal o pibllco).
(porcentajes)

Tamaflo de la %quo recibe credilo per parle del %que no recibe 
exportaclon acoplador/comerclante cr6dito 
Monot. do 1ha 7 0 	 93 
I a4has 12 3 88
 
5a9 has 27 
 10 73 
10 a 19 has 29 9 71
 
20 a 49 has 30 
 6 	 70 

50 a 99 ME.. 48 0 	 52 

100 y mas has 35 0 65
 
Paraguay total .25 
 6 	 75 

Fuente Produccibn agropecuaria 1992/93- MAG 1993 

La investigaci6n y extensi6n agricola por parte de entidades ptblicas
tambi~n se han caracterizado por una deficiente coberlura, un sesgo
hacia cultivos y tecnologias compatibles con las necesidades y
conocimientos de los agricullores "empresarios", y una marcada preferencia 
por los rubros generadores de divisas. 

La asistencia tecnica ha tenido una cobertura baja; s61o el 17% de las
unidades encuestadas en el Oltimo censo admite recibirla. Adems, ha
tenido una dislribuci6n desigual, siendo el sector minifundista el mas

descuidado. Solo el 7% de los produrtores con menos de 10 hectreas
ha recibido algin tipo de asesoria tecnica, en comparaci6n con el 38%
de los productores con 50-100 hectareas y el 35% de los de 100 y ms 
hectareas. 
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Cuadro 7 Distrlbuclon de la asistencla tecnica por tamaria de la
 
explotacl6n.
 
(porcentajes)
 

Tamano de la explotac16n Con asistencla tecnica (% Sin asistencla tecnlca (% 
Menos do 1 ha 0 100 
1 a menos de 4 has. 7 93 
5 a menos do 9 has. 17 83 
10 a menos de 19 has 22 78 
20 a menos de 49 has. 20 80 
50 a menos de 99 has 38 62 
100 y mis has 35 65 

Paraguay total 17 83 
Fuente Producc6n agropecuaria 1992/93- MAG 1993 

Las actividades de investigaci6n y desarrollo agricola (I&D) han sido
igualmente unidimensionales, enfocadas al sector agroexportador y"empresario", y no han contemplado la difusi6n de pr~cticas de
conservaci6n, ni sistemas integrados de producci6n. No han incorporado,
adem.s, los conocimientos ya existentes entre los agricultores
"tradicionales". Estos factores son esenciales en [a lucha contra la 
degradaci6n ambiental generalizada. 

No se ha realizado una bbsqueda de tecnologias apropiadas para las
caracteristicas productivas del pais. La actual oferta tecnol6gica originaria
de los paises industriales no se adecua a los sistemas paraguayos deproducci6n campesina, y estA enfocada a la incorporaci6n de bienes de
capital en vez de considerar los recursos naturales y la mano de obra 
presente en cantidades relativamente mas importantes. 

1.2. MARCO INTERNACIONAL 

1.2.1. Situaci6n actual 

La economia paraguaya se apoya fuertemente en el comercio exterior.
Se ha destacado el peso del agro en el mismo. Se opina, entonces, que
los cambios estructurales necesarios para mantener aeste sector como
fuente de crecimiento econ6mico, solamente se hardn posibles atrav6s 
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de un cambio en el modelo agroexportador vigente. Cabe analizar el
mercado internacional antes de determinar las medidas de politica
necesaria ,jara la aludida transformaci6n estructural. 

Actualme el sector externo del pais se ve involucrado en un mercado 
internaciot i1que se divide, por su desarrollo yoportunidades diferentes, 
en dos principales vertientes. En primer lugar est, la participaci6n del 
pals en el Mercosur, que significari oportunidades y desafios para la
economia paraguaya. En segundo lugar se debe considerar el resto del
mercado internacional. Dentro de este, la Comunidad Europea es la 
destinataria principal de la exportaci6n paraguaya, mientras que la 
regi6n asitica es la mas importante proveedora de bienes. 

En base a los cuadros que a continuaci6n se exponen se pueden
considerar los rasgos principales del sector externo del pais. 

Cuadro 8 Los mercados de exportacl6n y importacion del Paraguay 
por zona economlca. 1992 
(miles de US d6lares y porcentajes) 

Zona econ6mica Exportaclones % Importaclones % 
ALADI 312 364 47.6 353 189 43,3 

Mercosur 246 400 37,5 475 015 38,4 

Canada, EE UU 35545 5.4 176 165 14,2 
Rosto Amrica 36632 5.6 17275 1,4 

CEE 224989 34,6 183 021 14,6 
AELC" 10987 1,7 14604 1,2 
Resto Europa 378 0,1 5.687 0,5 
Asia 30 750 4.7 276 638 22,4 
Africa 4.884 0.7 31.300 2,5 
Otros 26 269 

Total 656.555 1237.148" 

Asociaci6n Europea de Libre Comercio 

Fuente: BCP 1993 
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So destaca una estructura exporladora concentrada en dos pioductos
3gricolas, que en 1992 representaron alrededor del 67% de la exportacion
total del pals. En cuanto a mercados destinatarios de los productos, se 
observa la importancia de la regi6n del Mercosur y la de la Comunidad 
Europea, con la cual existe un superavit evidente en la balanza de pagos. 

Cuadro 9 	 Princlpales productos exportados. 1992 
(porcentaje del valor total) 

Rubros exportados Rubros exportados 
aceites esenciales 2,2 maderas aserradas 3,5 
aceites vegetales 6,4 manufactura madera 4,7 
caf6 en grano 0,2 productos c~rnicos 7,3 
cueros curtidos 5,6 carla de azicar 0.4 
fibras de algod6n 31,9 semillas oleaginosas 21,2 
frutas frescas 0,2 tabaco 1,0 
harina 0,7 torta/ expeler de soja 8,3 
legumbres/ hortalizas 0,3 otros 6,1 
Por producto clave 
algod6n y derivados 32,2 soja y derivados 34,5 

Fuente: BCP 1993 

Por otro lado, la importaci6n registrada consiste en su gran mayoria en 
bienes de capital, provenientes en gran parte de Asia 2 . 

Como siguiente paso se analizan los desafios y oportunidades del 
Paraguay considerando las circunstancias cambiantes del mercado 
internacional, provocadas por acontecimientos de amplio alcance en la 
economia mundial que tienen impactos sobre la economia nacional. 

1.2.2. Factores generales 

En este punto se analizar~n algunos aspectos mds generales de los 

12 Cabe tener en cuenta la incidencia del comercio del contrabando a los efectos 
de precisar la importancia relativa de los distintos tipos de productos en la 
estructura Importadora. 
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mercados mundiales, que merecen consideraci6n con respecto al futuro 

desarrollo paraguayo. 

1) El financiarnientoextemo13. 

-Los acreedores e inversionistas privados no han mostrado confianza en 
la estabilidad del proceso democr~tico nacional. No han Ilegado al pais
inversiones significativas desde el presunto cambio politico fundamental 
ocurrido a fines de la d6cada de los ahos ochenta. 

-La competencia internacional para obtenercr~ditos otorgados tanto por
organizaciones multinacionales como por entidades financieras privadas, 
es m~s intensa queen periodos anteriores. La renovada presencia de los 
paises del antiguo bloque sovietico en el mercado financiero y el 
surgimientodepaises latinoamericanos atractivos para los prestamistas
extranjeros, significan una fuerte competencia en la obtenci6n de medios 
financieros formales. 

- EstA clara que, hasta el momento, el atractivo del Paraguay para
inversionistas extranjeras ha sido minimo. El interns de los mismos no 
se materializarA hasta que se pueda mostrar con certeza que las 
experiencias negativas del pasado, en materia de expropiaciones y
tratamiento juridico discriminatorio en contra de los extranjeros, ya no 
sean posibles bajo el nuevo regirnen. Ello no se ha puesto de manifiesto, 
yel Paraguay sigue siendo un pals de considerable riesgo, lo que implica 
que las inversiones extranjeras se dirigen consecuentemente hacia otros 
paises del continente. 

2) Proteccionismo ysurgimiento de b/oques comerciaes4 . 

- Mientras propician economias liberalizadas y onentadas hacia la 
exportaci6n, los gobiernos de muchas naciones desarrolladas cierran 
sus fronteras, especialmente a las principales exportaciones de los 
paises en vias de desarrollo. Los acontecimientos en [a CEE, la 
formaci6n del NAFTA entre !os EE.UU., Mexico y Canada, y la de la 
APEC (Asian Pacific Economic Cooperation) entre la mayoria de los 
paises de la regi6n Asia-Pacifico, podrian desembocar en Ln repunte de 

'1 Pacific Strategies, Paraguay ante el Mercosur y el nuevo orden mundlal. 
(Asunci6n 1992) 
14 Idem 
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tendencias proteccionistas. 

La posibilidad de un mundo futuro de bloques comerciales puede
significar que los "paises externos", los que no forman parte de uno de 
esos bloques pero si estAn en su esfera de influencia, se vean manejados 
por reglas comerciales establecidas por los mismos, pudiendo 6stos 
entonces influir en gran medida en las oportunidades reales existentes 
para desarrollar la estructura econ6mica de los paises externos. 

- Por otro lado, el Acta de Marrakesh de la Rcnda Uruguay del GATT,
firmada en abril do 1394, puede significar un relajamiento de las politicas
de subsidios y proteccir en rubros que afectan a la economia agricola 
paraguaya. Se ha establecido una reducci6n gradual de tales subsidios 
y aranceles a la importaci6n. Sin embargo, esta reducci6n en si no es una 
garantia para un mayor acceso a los mercados principales. El ritmo al 
cual dicha reducci6n se va a producir de acuerdo con el Acta, puede 
generar condiciones favorables para producir internamente bienes 
substftutivos de los que actualmente estn protegidos. Dichos substitutos 
podrian competir exitosamente con la potencial oferta importada,
disminuyendo asi las oportunidades para acceder a dichos mercados. 

3) La demanda internacional. 

- El aumento de los ingresos y los cambios sociales en los principales
mercados mundiales de alimentos han influido en el carcter general de 
[a demanda de estos productos. La misma se orienta en la actualidad 
hacia alimentos sanos, equilibrados, diet~ticos, naturales y, a la vez, 
diversificados y de prepar:i6n rpida -los Ilamados de "cuarta gama"
* Simultaneamente se obser,,-: un aumento en el consumo de frutas 
tropicales y hortalizas frescas fuera de estaci6n, y un desarrollo innovador 
de los canales de comercializaci6n. 

Este desempeho ha abierto un mercado nuevo para los paises
latinoamericanos. Sin embargo, los ciclos comerciales de estos productos 
son dificiles de conocer, ya que la demanda es factor determinante y
fluctuante. Ms ain, probado el exito de un producto en terminos 
comerciales, entran rapidamente productores nuevos en estos mercados, 
ya que los procesos de producci6n de estos bienes son de asimilaci6n 
relativamente rpida. Ello acorta los ciclos comerciales y hace sm 
riesgosa la concentraci6n exclusiva en la producci6n de este tipo de 
productos. 
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4)La oferta intemacional. 

-Los mercados internacionales en general, y los de productos agricolas 
en especial, han cambiado significativamente; la importancia de la
oferta, factor determinante en los mercados hasta la d6cada de los arhos
ochenta, ha disminuido. El desenvolvimientode los mercados modernos 
se ve determinado en gran medida por la demanda. 

Este desenvolvimiento implica que la posici6n competitiva se basa
crecientemente en las condiciones de producci6n y comercializaci6n. 
Las ventajas comparativas han perdido su rol preponderante y los 
factores humanos, como la organizaci6n, el servicio, la flexibilidad y la
capacidad de innovaci6n son las ventajas competitivas que determinan 
hoy en dia la posici6n relativa de cada oferente. 

5)El Mercosur. 

El Tratado de Asunci6n tiene como metas principales la liberalizaci6n del
comercio intra-regional, la coordinaci6n de las politicas macroecon6micas, 
yel desarrollo de la regi6n en su conjunto, afin de Ilegar auna integraci6n
econ6mica que sirva como base del fortalecimiento de los paises
miembros en los marcados internacionales. 

- En base a los resultados obtenidos hasta 1993 se debe cuestionar las 
posibilidades del Paraguay. Dichos resultados demuestran que ni el flujo
comercial, ni el carcter del comercio del pais con los dems signatarios
del Tratado, ha cambiado de manera alguna. 

La oferta del pals, en general, consiste en productos que tienen una baja
elasticidad- precio, lo que significa que ni la oferta ni la demanda se ven
influenciadas por el abaratamiento relativo del precio como consecuencia 
de la reducci6n de los aranceles regionales. 

Adems, la liberalizaci6n del comercio intra-regional esta acompaada 
por una apertura general de las economias de Argentina yBrasil apaises
de fuera de la regi6n. Ello implica una erosi6n de la ventaja relativa
creada por la preferencia arancelaria del Paraguay en los mercados 
vecinos y,por ende, de las posibilidades que le brinda el futuro mercado 
com~in. 

Sin una reforma de la estructura econ6mica del pals que permita que 
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6sta se vuelva m~s flexible y diversificada, no se IograrA aprovechar las
 
oportunidades creadas por la integraci6n.
 

- El desarrollo industrial del pais est6 estancado. La estructura industrial
 
se caracteriza por la escasa elaboraci6n de la materia prima. Ademds,
 
no se observa un aumento alentador en el flujo de inversiones nuevas.
 
Estos dos factores constituirln obstdculos al aprovechamiento de las
 
presuntas ventajas de la integracion, e implican la necesidad primordial
 
de modificar el proceso productivo paraguayo.
 

- El hecho de que en el Tratado de Asunci6n no se define al Paraguay
 
como Pais de Menor Desarrollo Relativo implica para este la amenaza
 
de un total estancamiento en el desarrollo de la economia en general, y
 
del sector industrial en especial, por la competencia fuerte de los demos
 
miembros del Tratado. Si no se concreta un tratamiento preferencial,
 
dificilmente se podrln aprovechar las posibilidades creadas por la
 
ampliaci6n del mercado 5.
 

6) El contrabando. 

La economia del pais se ve marcada por un sector informal, que se
 
estima en mls de un 50% del total de la economia formal y registrada.
 
La falha de tra.isparencia y la consiguiente dificultad de juzgar nitidamente
 
el desempehio real de la economia dificultan el anlisis de los mercados
 
y de las necesidades del sector agropecuario.
 

En este sector, el contrabando juega un papel relativamente importante 
mediante 
- la entrada de productos competidores de los paraguayos (p.e. leche 
proveniente de Argentina y Brasil), que anulan los efectos de las barreras 
(temporales) que existen para algunos productos; 
- la salida de productos que cuentan con trabas intemas a la comercializacin 
externa (p.e. el algod6n hacia el Brasil), con el fin de proteger ciertos 
intereses; 
- la entrada de insumos de baja calidad, e incluso daliinos a la producci6n 
agricola; 
- el comercio de rollos de madera, que se destaca porser particularmente 

ll 
15 Mlmeo. Beneqas, G., La determlnacl6n del Arancel Externo Comun en el 
Merosur. (Asuncifrn 1994) 
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preocupante, ya que constituye un recurso natural cuyo destrucci6n 

tiene graves consecuencias en la fertilidad de las tierras agricolas. 

1.2.3. Los mercados internacionales del algod6n y de la soja 

1)Los precios intemacionales de los principales productos de exportaci6n 
paraguayos. 

La economia paraguaya, corno toda aquella que es productora de 
materias primas, sufre las consecuencias de la baja de los precios 
internacionales. Como el total de la producci6n nacional es muy pequefio 
en relacin con la producci6n mundial total, no influye en el desenvolvimiento 
de los mercados intemacionales. En cambio, el ingreso generado por las 
exportaciones y el comportamiento del PIB si sufren en forma substancial 
cuando dicho desenvolvimiento es adverso. 

Cuadro 10 Inestabilidad de precios de productos de exportaci6n. 
1980-1992 
(Variaci6n anual promedio en porcentajes) 

Producto Varlaci6n 

Algod6n 15,7 
Azucar crudo 37,6 
Came de vacuno 5,5 
Maiz 14,4 
Soja 9,7 
Trigo 10,2 
Indice de productos primarios 7,2 

Indice de productos manufacturados 6,1 
Fuente: Elaboraci6n propia en base a CEPAL 1994 

2) Las posibilidades de acceso del Paraguay a nuevos mercados 
extemnos para los productos tradicionales, el algod6n y la soja, y sus 
derivados. 

Dichas posbilidades se encuentran fuertemente limitadas por diversos 
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factores. En primer lugar, los productos paraguayos cuentan con una 
competencia de Argentina y Brasil, que disponen de una ventaja en 
materia de transporte dada la posici6n geogrdfica mediterr~nea del 
Paraguay. 

En segundo lugar, la soja y el algod6n cuentan con fuerte competencia 
de otros paises, situados tanto en Asia como en America y en Africa. 

En tercer lugar, los productos derivados de la principal materia prima del 
pais, la soja, se hallan protegidos en los principales mercados del mundo 
industrializado, lo que incide en la demanda del grano yde los derivados 
en el mercado internacional. 

3) La situaci6n comercial en el mercado internacional del algod6n 16. 

- Las repcblicas que conformaban la Uni6n Sovi6tica pueden exportar 
a;god6n al 10% de sus costos del ,io 1990. Esto se debe en gran parte 
a la cafda en el valor del rublo. Sin embargo, ain antes de esta 
devaluaci6n el algod6n sovi6tico competia en los mercados europeos 
con el algod6n paraguayo por sus bajos costos laborales y un avanzado 
nivel de mecanizaci6n. Si se exportara esta producci6n algodonera, ello 
tendra un impacto inevitable sobre el comercio internacional de este 
rubro y por ende sobre la economia paraguaya. 

- La tendencia a la substituci6n de materia prima natural por fibras 
sinteticas provoca frecuentes caidas de los precios. 

Sin embargo, a la vez se nota una tendencia en los paises de mayor 
desarrollo de volvera "lo natural", con un 6nfasis creciente en rubros que 
se cultivan de manera "ecol6gica" -con menor cantidad de insumos 
arlificiales- y se producen de manera no-mecanizada. Esta tendencia 
puede resultar ventajosa para el Paraguay, donde los m6todos de 
producci6n siguen caracteriz~ndose por un uso relativamente limitado 
de ferlilizantes y pesticidas modemos, y por un bajo nivel de mecanizaci6n 
en,general. 

- El constante crecimiento de la demanda de algod6n proveniente del 

16 Vase para una descdpcl6n mts detallada: Buchl, H., Estudlo del sector 
agroexportador paraguayo. (Asunci6n 1992) 
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mercado brasilefio, podria significar una fuente de crecimiento. Esa 
demanda se dirige, sin embargo, Onicamente a la materia prima, e
implica la acentuaci6n del rol de proveedor de materia escasamente 
elaborada por parte de la economia paraguaya, impidiendo entonces la 
generaci6n de un mayor valor agregado. 

4) El mercado internacional de la soja. 

- El mercado internacional de [a soja se caracteriza por los siguientes
hechos: a) en los EE.UU. la producci6n de la soja esti altamente 
mecanizada, b) tanto la Argentina como el Brasil aplicarian impuestos 
para estimular el procesamiento interno de la materia prima, y c) la 
Comunidad Europea est, a punto de estimular la propia producci6n de
materia prima substituta. Es poco probable que el Paraguay pueda
competircontra los bajos costos de producci6n y los subsidios existentes 
en otros paises sin un cambio significativo en los rendimientos y en el
m6todo de producci6n, y sin un fuerte apoyo para lograr mayores niveles 
de elaboraci6n. 

- En los 1ltimos ahos, los productores paraguayos de aceites vegetales
(principalmente de soja) han tenido un precio portonelada competitivo en
los mercados europeos. Sin embargo, los europeos han venido usando 
mis aceite de canola y girasol, cultivos propios de la regi6n, disminuyendo
las posibilidades de la soja paraguaya en este mercado. 

Este cambio en el consumo de aceites comestibles hacia aquellos con 
menor contenido de colesterol, ya ha afectado a miles de productores
africanos y del Sureste de Asia. Tanto el girasol como la canola crecen 
muy bien en Europa, lo que permitir6 a la Comunidad bajar sus 
importaciones de materia prima yaumentar sus actividades agricolas. El 
6xito de los mismos cultivos en el Paraguay todavia no ha sido demos
trado. 

Sin embargo, dada la gran capacidad ociosa que tienen las plantas de 
aceites vegetales en el pals, y los cambios que promete el Acta de
Marrakesh en cuanto ala reducci6n de los subsidios agricolas, es posible 
que la producci6n de aceite de soja sea un negocio interesante para e! 
futuro comercial paraguayo. Adem~s, cabe destacar las posibilidades
del pals para explotar mejor el hecho que el aceite de maiz tambien tiene 
la caracteristica de un bajo contenido de colesterol. 
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1.3. CONCLUSION: LA NECESIDAD DE CAMBIAR 

Sin cambios estructurales -en la brevedad posible- en la forma en que el 
sector agrfcola Ileva acabo sus actividades, la producci6n agricola serA
insostenible, sea en el corto o mediano plazo. Sin la producci6n de
cultivos y variedades diversificados y de productos agropecuarios con 
mayor valor agregado, habr6 serias dificultades en la pr6xima dLcada y 
a m~s largo plazo en mantener el nivel de vida en el Paraguay y en 
erradicar la pobreza existente. 

La continuidad del modelo agroexportador como base para el desarrollo 
econ6mico, impulsado por la expansi6n de la frontera agricola, ser6
imposible por haberse 6sta agotado. Adem~s, [a presi6n sobre el medio 
ambiente exige una modificaci6n a corto plazo da los m~todos deproducci6n yextracci6n, para evitar que la capac.aad productiva del pals
disminuya yque los recursos naturales sigan siendo usados de manera
econ6rnica y ecc!6gicamente irracional e insostenible. Es decir, las
restricciones para continuar con el modelo agroexportador como principal
fuente de crecimiento econ6mico, provienen de la disponibilidad de los 
recursos naturales. Si la expansi6n de la soja debiera seguir al mismo
ritmo ycon el mismo mbtodo observados en los veinte atos anteriores, 
se chocaria con la escasez de tierras f~rtiles. Si el sistema de desmonte 
yquema prosiguiera sin obst~culos, la deforestaci6n y la pbrdida de
fertilidad de los suelos pondrA un freno a la expansi6n agricola. 

El modelo se bas6 en una alta concentraci6n de la producci6n y la 
comercializaci6nen doscultivos, el algod6n yla soja, cuyas osciliaciones
ex6genas determinan el comportamiento coyuntural de la economia. 

Unicamente a traves del aumento en el rendimiento de la tierra, la
utilizaci6n de t6cnicas de conservaci6n de los suelos yla btsqueda de
cultivos altemativos, se puede Ilegar a un modelo de crecimiento que sea 
sostenible en el mediano y largo plazo. 

La gran cantidad de campesinos sin tierra, la tendencia de una poblaci6n
rural creciente pero migrante, y Iapolitica sectorial de las 61timas tres
d6cadas, significan la marginalizaci6n de gran parte de la poblaci6n rural.
Los numerosos conflictos relacionados con la carencia de tierras laborables 
yf~rtiles, junto a la concentraci6n de 6stas en manos de pocos latifundistas 
que las explotan de manera extensiva, obliga al sector piiblico yal sector
privado a profundizar la bisqueda de soluciones de corto, mediano y 
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l-rgo plazo, no solamente para mejorar la estructura productiva, sino 
tambi~n para solucionar la explosiva situaci6n social, tanto en el interior 
como en las 6reas urbanas, en donde la presion poblacional aumenta de 
manera preocupante con el constante flujo de campesinos migrantes. 

Por el lado del comercio exterior, el posible cursode los acontecimientos 
-en t~rminos de precios internacionales, situaci6n medio ambiental, 
perspectivas macroecon6micas, niveles de proteccionismo de los paises 
del norte- sugiere que ser, riesgoso seguir apuntando en los ahos 
venideros a la expansi6n del algodon y de las oleaginosas como ejes 
principales del crecimiento agricola, y por lo tanto de la economia en 
general. Estos productos pueden seguir constituyendo la base de la 
exportaci6n agricola solamente si se desarrolla, paralelamente a los 
cambios en sus metodos de cultivo, el sector agroindustrial (hilados, 
aceiteras, etc.) 

El resto de este trabajo se dedicar, a la bsqueda de una soluci6n par? 
los problemas mencionados. En el capitulo IIse analizaran las experiencias 
de otros paises latinoamericanos, que han conocido y siguen conociendo 
problemas semejantes a los paraguayos, a fin de que 6stas puedan 
servir como base para avanzar hacia propuestas concretas en la Oltima 
parte del estudio. 
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POLITICAS AGROPECUARIAS EN OTROS 
PAISES LATINOAMERICANOS 1 

2.1. INTRODUCCION 

En este capitulo se analizaran las experiencias del sector agropecuario 
con diferentes medidas de politica macroecon6mlca y sectorial en los 
paises de la regi6n. Este ejercicio no solamente Ilevard a un mejor
conocimiento de politicas alternativas, sino que mostrard adem~s los 
efectos del conjunto de las politicas sobre el desarrollo del sector, en lo 
que se refiere a su estructura de producci6n, su rol en la economfa en 
general y su impacto social. 

Se reconece que existen varias diferencias fundamentales entre los 
paises del continente, tanto en la estructura b~sica de sus economias 
como en las politicas que han implementado durante las 61-timas d~cadas. 
Sin embargo, se pueden observar tendencias generales en las politicas
macroecon6micas y sectoriales, cuyo an~lisis servir6 para un mejor
entendimiento de la situaci6n actual en el sector rural paraguayo y para
la formulaci6n de recomendaciones tendientes a su mejoramiento. 

En este capftulo se estudiar~n tanto las politicas macroecon6micas 
como las sectoriales. Las primeras influyen de manera decisiva en el 
desempehio de la agricultura en varios sentidos, especialmente a trav6s 
del crecimiento y ia estabilidad de la economia, y establecen el marco 
general dentro del cual operan los agricultores. Estas politicas determinan 
la rentabiliddd relativa de los diferentes sectores y actividades econ6micos, 
la distribuci6n de los recursos entre 6stos, etc. En particular, tienen 
efectos sobre el ingreso y la demanda agregada de productos agropecuarios 
y, por consiguiente, sobre el crecimiento del producto, el empleo y la 
distribuci6n de los ingresos sectoriales. 

1En base a: 
- FAO , Politicas agricolas y politicas macroecon6mlcas en Amdrica
 
Latlna. (Roma 1992)
 
- CEPAL, America Latlna y el Caribe: Politlcas para mejorar la Insercl6n
 
en la economia mundlal. (Santiago de Chile 1994)
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Las polfficas macroecon6micas serdn tratadas de manera general, en 
tanto que el andlisis de la politica sectorial serd mds detallado, seg~n las 
siguientes categorias: 
2.3.1. Politicas de precios ysubsidios.
 
2.3.2. Politicas agroindustrial y de comercializaci6n.
 
2.3.3. Politica tecnol6gica.
 
2.3.4. Politica institucional.
 
2.3.5. Politica de combate a la pobreza.

Las mismas serdn estudiadas para el continente en su conjunto, ypara
 
un caso especifico, el chileno, ya que es considerado generalmente
 
como el caso m~s exitoso de la regi6n.
 

En la Oltima parte de este capitulo se extraerdn las implicancias mds 
relevantes de las experiencias latinoamericanas en relaci6n con el caso 
paraguayo. 

2.2. POLITICAS MACROECONOMICAS 

Apartir de la crisis de la deuda del '82-'83, ysiguiendo los lineamientos 
de las instituciones multilaterales de financiamiento, la mayoria de los 
paises del continente inici6 programas ortodoxos de estabilizaci6n, 
cuyos objetivos principales han sido u na mayor estabilidad macroecon6
mica, la reducci6n de la tasa de inflaci6n, el equilibrio fiscal, la asignaci6n
eficiente de los factores productivos mediante la liberalizaci6n de los 
mercados, y el saneamiento de la balanza de pagos. 

2.2.1. Carcter de las politicas macroecon6micas aplicadas 

En el marco de los programas de estabilizaci6n se decidi6: 
-garantizar que opere libremente el mecanismo de mercado, entre otros 
mediante la privatizaci6n de las empresas estatales, disminuyendo el 
papel directo del sector piblico en la esfera de la producci6n; 
- liberar el comercio exterior mediante la reducci6n de la tasa de 
protecci6n efectiva; 
-promover un tipo de cambio razonable y competitivo mediante politicas
cambiarias menos distorsionantes, para asi Ilegar a un aumento en las 
exportaciones y/o la substituci6n de importaciones; 
- poner en marcha una politica de equilibrio fiscal y una politica de 
austeridad monetaria, para controlar eficazmente el crecimiento de la 
masa monetaria, apuntando a una mayor estabilidad en el valor de la 
moneda nacional y una menor presi6n para la implementaci6n de 
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medidas de politica fiscal con objetivos ms politicos que econmicos. 

En teoria, estas medidas deberian tener un efecto directo sobre el 
desempeho del sector agropecuario. Se considera que la devaluacion 
del tipo de cambio a un nivel m.s competitivo afecta positivamente a la 
rentabilidad de la producci6n de bienes transables. A su vez, las politicas
fiscal y monetaria tendrian efectos restrictivos sobre la demanda interna; 
se puede esperar un aumento en los costos de producci6n por el 
encarecimiento de los creditos, la disminuci6n de las subvenciones y el 
incremento de los precios de los insumos importados. El saneamiento de 
los presupuestos significaria una disminuci6n en los gastos en 
infraestructura y en investigaci6n y desarrollo, entre otros, mientras se 
mantienen los gastos corrientec del aparato estatal, que resultan mds 
conflictivos. 

El comportamiento del sector agricola en este contexto se puede
considerar como positivo, haciendo un aporte al proceso de ajuste de la 
economia y evitando una recesi6n ms profunda. El mismo gener6
empleos, ingresos, divisas y bienes alimenticios, y su endeudamiento 
rue relativamente moderado en comparaci6n con el de otros sectores de 
la economia. 

El producto bruto sectorial logr6 un crecimiento promedio anual del 2,4% 
entre 1980 y 1990, mientras la economia en general creci6 en un 1,6% 
y el sector manufacturero en un mero 0,5%. El peso del sector agropecuano 
en el PIB latinoamericano aument6 y su importancia en las exportaciones 
se estabiliz6, revirti6ndose asi el proceso anterior de una participacion 
decreciente. 

El resultado mas notable ocurri6 con el aumento del volumen de las 
exportaciones agropecuarias en este perfodo, auna tasa media anual de 
2,6%, mns r~pidamente que el crecimiento promedio de las exporlaciones
mundiales de estos productos, que fue de un 1,9%. No obstante, debido 
a la caida de los precios internacionales en los principales mercados, el 
valor de las exportaciones agropecuarias latinoamericanas creci6 auna 
tasa media anual de s6lo un 0,2%. Como resultado general se mantuvo 
el peso relativo de e .te sector como generador de divisas, aportando las 
dos terceras partes del saldo positivo del intercambio con el resto del 
mundo 2. 

2 CEPAL, Amdrlca Latina y el Caribe: Politlcas para mejorar la insercl6n 
en la economla mundlal. (Santiago de Chile 1994) 



5 SERIE PROPUESTAS rnl 

El desarrollo del comercio de la regi6n en t~rminos generales y la 
importancia relativa del sector primario se pueden apreciar en el siguiente 
cuadro. 

Cuadro 11 Composicl6nde lasexportaclones porgrupos de parses. 
1960-1992 
(porcentajes) 

1962 1970 1980 1990 19921 
Mundo2 100.0 100,0 100.0 100,0 100,0 

Primarios 31,6 22,0 21,2 15,0 11,6 

Minerla 7.7 8,2 6,1 5,2 2,4 

Combustible 11,4 9,9 10,8 24,5 4,3 

Manufact.3 49,2 59,9 61,9 54,0 81,6 

En dosarrollo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
 

Primarlos 56,3 40,9 20,8 26,6 14,5
 

Minerla 10,0 14,3 6,4 4,5 3,3
 

Combustible 19,4 18,9 38,8 13,4 9,7
 

Manufact. 14,6 25,9 30,7 65,5 72,5
 

A. Latlna 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 

Primarios 52,5 47,3 31,4 28,5 30,1 

Minerla 13,2 18,3 10,4 11,7 7,8 

Combustible 29,1 23,0 40,8 26,7 14,4 

Manufact. 5,2 11,5 17,4 33,1 47,6 

Estimaciones 
2 El total excluye laseoci6n 9de laCUCI. 

Manufacturas induyen secciones 5-8 de laCUCI. 
Fuente: CEPAL 1994 
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El crecimiento de [a producci6n sectorial no se ha distribuido equitativa
mente entre productos y productores. Los productos m~s din~micos 
fueron los de exportaci6n: oleaginosas, caha de aztcar, came, frutas, 
pescado, cacao, flores, madera, y camarones. Hubo un mayor dinamis
mo en los rubros no-tradicionales, pero todavia se observa la preponde
rancia de tres productos tradicionales: el banano, el caf6 y el azicar. En 
gran parte, los beneficiarios de la expansi6n han sido los medianos y
grandes productores, que est~n en mejores condiciones para la compe
tencia en los mercados internacionales. 

En cambio, las iasas de crecimiento de los productos b~sicos, principal
mente dirigidos a los mercados internos, fueron inferiores a la del 
crecimiento poblacional. Como resultado, las estructuras bimodales 
rurales -caracterizadas por una brecha entre losagricultores "tradiciona
les y los "enpresarios"- y la distribuci6n regresiva del ingreso se 
acentuaron. El campesinado, que en la gran mayoria de los paises sigue
teniendo una participaci6n importante en el total de la poblaci6n, no 
recibi6 los beneficios de los programas de ajuste. Al contrario, sufri6 
desproporcionadamente algunas de las medidas principales, como la 
reducci6n de los creditos preferenciales, de los subsidios a los insumos 
y de la asistencia t~cnica. Estas reducciones lo situaron en una posici6n 
m~s vulnerable ante [a competencia en el mercado interno por la 
liberalizaci6n comercial. 

2.2.2. Politica monetaria 

La politica monetaria, y en especial la referente al tipo de cambio, se 
caracteriz6 en general pordevaluaciones significativas de las monedas 
nacionales, cuyo valor estaba sobrevaluado en el marco de las politicas
apuntadas a la substituci6n de las importaciones. 

Se considera que la elasticidad-precio de las exportaciones
latinoamericanas, especialmente de bienes agricolas, es significativa. 
De hecho, en el cuadro siguiente se muestra que las devaluaciones han 
tenido generalmente un efecto considerable en los volkmenes de 
exportaci6n. 
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,uadro 12 Aportedel tipo do camblo (T0CO) real al creclimlento do las 
exportaclones. 1980-1991 
(porcentajes) 

Efecto 
acumulado 
en el 
perlodo 

Creclmlento 
do las exp.
(A)' (%) 

Crecimlento 
del TICO real 
(Bb)y (%) 

Elastlcldad 
do largo 
plazo (C) 

Impacto T*CO 
sobre total 
exp. (B).(C) 
(%) 

Aport TOC 
l creclmlent 

do las exp. 
(BXC)Y(A) (%) 

Brasil, exp.
manufactu- 155 -15 1,16 -18 -12 
ras 

Chile, exp. 3 119 23 1,26 44 37 

Colombia, 
exp. 239 91 0,93 85 36 
menores 

Interpretacl6n:
En Braall, las exportaciones manufactureras pudieron haber crecido un 18% si no hubleraexistido larevaluaci6n del15%; en Chile, el crecimlento en las exportacl6n se explica en un
37%por [a devaluacl6n; en Colombia elIncremento en tipo do canb!o explic6 un 36% del 
crecimiento extraordinarlo. 
I En volmenes. 
2 Variaci6n total on el porlodo. 

Excluido el cobra 

Fuente* CEPAL 1994 

Empero, la devaluaci6n cambiaria generalizada de los afios ochenta no 
tuvo los efectos esperados en la balanza de pagos, debido a la disminuci6n 
simuhnea de los precios intemacionales de losprincipales productos de 
exportaci6n. 

El efecto de la devaluaci6n no ha podido prolongarse, ya que se observa 
que una devaluaci6n se ve compensada en el corto plazo. Para sostener 
la competitividad de la moneda en el largo plazo, se tenia que repetir
regularmente la misma medida. Ello es dificil porque en una economfa 
pequeha, abierta y poco diversificada, la variabilidad del tipo de cambio 
arroja indicios de inestabilidad, genera incertidumbre y desanima el
intercambio. Asi :ambi6n, al producir modificaciones en los precios
relativos de bienes transables en relaci6n con los no transables, envia 
sehales distorsionantes a los agentes econ6micos y puede conducir a 
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una asignaci6n de recursos ineficiente0 . 

En cuanto a la politica de austeridad monetaria, principalmente encarada 
para la reducci6n de la tasa de inflaci6n, se observa que se encareci6 yse restringi6 el cr6dito, especialmente el agrario. Agregado a la suba delos precios de los insumos, como resultado de la reducci6n de lossubsidios ydelaumentodel tipodecambio, la austeridadcaus6unefecto 
negativo en el nivel de inversiones productivas en el sector. 

2.2.3. Politica fiscal 

La politica de austeridad fiscal se efectu6 mediante la reducci6n delgasto pLiblico social yen inversiones fisicas, o sea, se dismiruy6 el gastoen los rubros que tienen mds efectos sobre la estructura productiva,afectando la formacin de recursos humanos, la inversi6n en infraestructura y el financiamiento de programas de investigaci6n y desarrollo. Comoconsecuencia, se redujeron radicalmente los gastos en favor de lospequefios productores, relacionados con el mejoramiento de su posici6n
econ6mica y social. 

Todo esto, y no obstante un desenvolvimiento favorable del sectoragroexporlador, ha comprometido de manera significativa elcomportamiento actual y futuro del sector agropecuario, por limitar laintroducci6n de nuevos rntodos de producci6n, necesarios para mantener 
un nivelcompetitivo en los mercados intemacionales, entre otros factores.Adem~s, se profundiz6 la brecha existente entre los estratos m~sdotados -ianto en t6rn-iinos de capital humano como fisico- y los deelevados niveles de pobreza. Dicha situaci6n hace que este ltimo grupo
permanezca marginado del proceso econ6mico futuro de la reqi6n. 

Porotraparte, la faltadepoliticasconcretasvinculadasalaconservaci6n 
del medio ambiente, y el impulso dado a la producci6n de rubrosexportables, suscit6 un deterioro generalizado en los recursos naturales 
del continente 4. 

3Ocampos, L., Paraguay: Tipos de camblo y proceso do integracl6n.
(Asuncl6n 1993), p~g. 61 
4Vase para unadescnpci6n m~s detallada, porejemplo, CIEDLA, La sltuacl6n
amblental en Am6rica Latina. (Argentina 1991). 
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2.3. POLITICAS SECTORIALES 

En general se puede observar que las politicas agropecuarias en la 
ddcada de los afios ochenta se volvieron menos intensivas en lo que se 
refiere a la participaci6n activa del sector p6blico. Este cambio fue 
ineludible, principalmente por las restricciones que impuso la crisis 
econ6mica y las politicas de ajuste entonces necesarias, pero tambidn 
fue impulsado por una revisi6n critica de las medidas aplicadas en el 
periodo anterior a la crisis del '82. 

A comienzos de la d6cada de los afios noventa, el gasto destinado a 
programas de desarrollo rural declin6 fuertemente. No obstante, el papel 
de la politica sectorial continu6 siendo fundamental. Simult6neamente, 
la clase politica defendi6 la opini6n de que el proceso de ajuste general 
seria largo y, por ende, continu6 la implementaci6n de medidas de 
politica macroecon6mica para asegurar que se concretaran los cambios 
estructurales antes mencionados. 

En esta parte del capitulo se mostrar6 que el desempefio relativamente 
positiva del sector agricola est6 relacionado con la aplicaci6n de ajustes 
sectoriales que, en cierta medida, han logrado contrarrestar los efectos 
negativos del proceso del ajuste general. Sin embargo, seobservard que 
las medidas sectoriales acentuaron paralelamente la birnodalidad rural 
yen su gran mayoria solamente han sido efectivas en el corto plazo. 

2.3.1. Politica de precios y subsidios 

Los precios son considerados corno un elemento importante en un 
sistema econ6mico en el cual el mercado constituye el mecanismo 
bdsico para la asignaci6n de los recursos productivos. 

Se considera que la crisis de las economias regionales fue causada en 
gran medida por la ineficaz intervenci6n estatal en los mercados intemos. 
Esta consideraci6n ha suscitado una revaloraci6n del mercado y la 
adopci6n de politicas menos intervencionistas. Sin embargo, secontinu6 
dando un status excepcional a la politica de precios, que incluye la 
intervenci6n por parte del poder pOblico en el mercado con el fin de lograr 
objetivos politicos ysociales que no se pudieron realizar a trav~s de un 
libre funcionamiento del mecanismo de mercado. 

Dicha politica consisti6 principalmente en la utilizaci6n de los precios 
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como instrumento para obtener metas sociales m~s acepitables,
estableciendo tanto precios m~ximos -en favor del consumidor urbano
como minimos -en apoyo del productor-. Sin embargo, se han manifestado 
problemas de fondo relacionados con el momento de la fijaci6n del 
precio, el nivel apropiado para lograr m6s efectivamente el objetivo, yel 
c~lculo del mismo. A menudo, los efectos reales de este tipo de politica
',=r sido contrapuestos, o totalmente imprevisibles. Asimismo, se ha 
observado que en algunas ocasiones los objetivos de las politicas de 
precio han sido mutuamente excluyentes. 

Frecuentemente, los objetivos del manejo de los precios, tales como [a
independencia del pals en materia de alimentos, el mejoramiento de [a
distribuci6n de los ingresos o el combate a la pobreza, han estado en 
conflicto directo con los de la politica macroecon6mica, que han apuntado 
a una menor intervenci6n estatal, la reducci6n del gasto piblico y la 
asignaci6n de recursos a travLs de mercados no distorsionados. 

En las politicas de precios implementadas en este periodo se observan 
tres lineas de pensamiento: 

1)La concepci6n liberal, que sostiene que los precios de los productos 
agricolas deben reflejar sus costos de oportunidad, sin considerar los 
factores internos y externos que inciden en la formaci6n de dstos. Se 
opina que en base a este principio se obtiene la asignaci6n apropiada de 
recursos, y se minimizan las pr~cticas especulativas y el manejo de los 
mismos por razones politicas, inadecuado desde el punto de vista de la 
eficiencia econ6mica. Propone la total equiparaci6n entre los precios
internos y los vigentes en el mercado internacional, los Ilamados "border 
prices". 

2) La estructuraista, que sostiene que el pa(adigma de la liberalizaci6n 
de los precios no se corresponde .zon la realidad, ya que los mercados 
internacionales de productos agropecuarios estan fuertemente 
distorsionados por politicas proteccionistas, yson tan inestables que las 
sefiales trasmitidas a traves de tales precios no proporcionan informaci6n 
adecuada sobre c6mo asignar los recursos de manera eficiente. Adens, 
se afirma que en los paises en vias de desarrollo existe una estructura 
agraria yproductiva muy heterog6nea yun campesinado que no estd en 
condiciones de competir en igualdad de condiciones econ6micas y 
t6cnicas. 



58 SERIE PROPUESTAS rJ 

Esta corriente mantiene que se requiere una politica sectorial de precios 
que reconozca la especificidad de la agricultura. Adicionalmente, se 
opina que la politica de precios en si no es suficiente para lograr el 
desempefio rural deseado, y que necesita ser complementada por 
politicas financieras, tecnologicas y de investigaci6n, que requieren un 
papel importante de las instituciones piblicas. En ausencia de 6stas, 
cualquier tipo de politica de precios no tendr6 efectos positivos, y no se 
lograria un crecimiento sostenido y equilibrado del sector. 

3) La orientaci6n m~s pragmatica, proveniente de la regi6n del sudeste 
asi~tico, es la estabilizadora, que rechaza el funcionamiento libre del 
mecanismo de mercado en el caso de los productos agricolas y de 
alimentos bsicos, y esta en favor de estabilizar y defender los precios 
de 6stos. Sin embargo, este enfoque es esencialmente diferente del 
estructuralista, ya que considera que una politica intervencionista tiene 
efecos distorsionantes sobre el funcionamiento del sector. Esta corriente 
sostiene que el sector agropecuario incurre en perdidas innecesarias si 
todas las fluctuaciones de corto plazo de los mercados internacionales 
tienen efectos directos sobre el precio interno. Simultaneamente opina, 
sin embargo, que una divergencia estructural con respecto a los precios 
tendenciales de Io,; mercados mundiales resulta igualmente en una 
ineficaz asignaci6n de los recursos. 

La conclusion de esta teoria es que se necesita una intervenci6n estatal 
en los mercados internos para lograr un nivel de precios relativamente 
estable, pero siempre con la suficiente flexibilidad como para seguir las 
tendencias de largo plazo de los precios del mercado internacional. Se 
abandona entonces el precio como instrumento para la redistribuci6n de 
los ingresos, dicha redistribuci6n se trata de lograr mediante subsidios 
a elementos claves en el proceso de producc16n -como lo es la investi
gaci6n-, con el fin de fortalecer la capacidad competitiva del sector 
privado y lograr, en el largo plazo, una reducci6n de esa necesidad de 
intervencion estatal. 

La pr~ctica latinoamericana ha estado caracterizada por periodos de 
intervencion y de relajamiento de dicha intervencion. 

En algunos paises de la region existe una fuerte y larga tradici6n 
intervencionista que, en cada pals, ha conocido periodos de aplicaci6n 
y liberalizaci6n. Durante los aflos setenta el gobierno mexicano fij6 
precios de garantia e intervino activamente en los mercados internos de 
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alimentos b~sicos; durante los afios ochenta la politica brasilefia se 
caracteriz6 por un uso amplio del sistema de fijaci6n directa de precios.

Otros paises como Colombia, Per, Costa Rica y Nicaragua tambi~n
 
pusieron en marcha activas politicas intervencionistas.
 

Estas politicas tenian un claro sesgo anti-agricola, favoreciendo a la 
poblaci6n urbana y a la inversi6n en el desarrollo industrial. Para 
contrarrestar los efectos negativosde las mismas, se decidia en favor de 
politicas de subsidios ala producci6n a trav~s de cr~ditos, la introducci6n 
de sistemas de comercializaci6n estatales, inversiones pblicas, y la 
venta de insumos y maquinaria a precios preferenciales. Estas 
intervenciones compensatorias eran, sin embargo, de indole poco
estable y solian reflejar ms los intereses de grupos con un fuerte poder
politico que la aplicaci6n de criterios econ6micos y sociales. Por 
consiguiente, no lograron compensar de manera satisfactoria la politica
intervencionista sobre los precios, desventajosa para el sector primario.
Ademas, causaron crecientes deficits gubernamentales. 

En la d6cada de los ahos ochenta las politicas post-crisis se caracterizaron 
por una intervenci6n publica menos activa. Los programas de ajuste
exigieron un desmantelamiento de los sistemas de comercializaci6n 
estatales, la abolici6n de los subsidios y una liberalizaci6n de los precios.
No obstante, y a pesar de [a presi6n hacia el no-intervencionismo, en 
varios paises se continu6 aplicando una politica de precios y los 
gobiernos continuaron interviniendo en los mercados, si bien con un 
acento distinto y en un clima marroecon6mico diferente. 

En Costa Rica, diversas politicas de precios fomentaron exitosamente la 
producci6n de alimentos b~sicos mediante la fijaci6n de precios minimos 
y subsidios. Sin embargo, la politica fue insostenible en el mediano plazo 
por sus elevados costos fiscales, que Ilegaron a representar el 30% del 
total de los gastos del gobierno. 

Las politicas mexicanas antes mencionadas fueron abandonadas en 
gran medida por el gobierno con la adopci6n de programas de ajuste
estructural y una intervenci6n selectiva y compensatoria. Mediante la 
apertura de los mercados, los precios internos guardan una relaci6n mas 
estrecha con los del mercado externo. Sin embargo, se observa una 
intervenci6n selectiva en cuanto a los precios del maiz y el frijol, cuyos
niveles de garantia se mantuvieron, por ser los alimentos bsicos del 
grueso de la poblacion y los cultivos de [a mayoria de los campesinos, 
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los que en el corto plazo no tienen la posibilidad de competir con las 
importaciones baratas. Ademds, a principios de los afios noventa el 
gobierno aplic6 medidas de subsidios compensatorios ala producci6n de 
algunos alimentos ymaterias primas estratgicas, para contrarrestar las 
consecuencias del proteccionismo agricola de los paises industrializados. 

La politica liberal adoptada en Chile desde mediados de los afios setenta 
sin medidas adicionales de fomento, tuvo efectos sumamente negativos 
sobre la producci6n interna de alimentos b~sicos y el nivel de ingreso real 
en el sector rural. En los afios posteriores a la crisis se aplic6 entonces 
una politica basada en la estabilizaci6n de los precios intemos mediante 
la implementaci6n de una banda de precios. Este sistema funciona 
mediante aranceles variables, que se modifican segen el nivel do los 
"border prices" y entra en vigor cuando 6stos sobrepasan el nivel 
maximo o minimo determinado en funci6n de los v;ores vigentes en los 
60 meses anteriores. Asi se introdujo un mecanismo de precios que 
mantiene una vinculaci6n con el rnercado externo a largo plazo, yelimina 
simult~neamente los efectos negativos y desestabilizadores de las 
fluctuaciones bruscas de corto plazo. Este sistema es altamente oxitoso, 
ya que la producci6n de los cultivos que est~n bajo este sistema de apoyo 
ha aumentado. Cabe serlalar, sin embargo, que estos resultados 
alentadores est~n relacionados con una politica activa empezada en los 
afios setenta en las 6reas de la tecnologia, la investigaci6n y la reforma 
agraria. 

Los precios de garantia y la comercializaci6n por parte del sector piblico 
pueden ser eficaces para estimular la producci6n durante periodos de 
transformaci6n productiva. Sin embargo, tales medidas de apoyo se han 
vuelto a menudo esenciales en el mantenimiento del volumen producido, 
causando erogaciones fiscales insostenibles en un contexto de austeridad 
presupuestaria. 

A la par que se avanza en la liberalizaci6n de precios habria que poner 
en marcha una politica de inversion, de investigaci6n y difusi6n de 
tecnologia, asi como de reformas institucionales, para que el sector 
pueda reaccionar de manera estructural, en vez de coyt'ntural y 
corloplacista, alos cambios esenciales que ocurran. En ninguna experiencia 
latinoamericana o de otras regiones del mundo, la apertura econ6mica 
al mercado mundial ha sido una soluci6n de largo plazo para superar 
obstaculos estructurales en el sector agropecuario, sin la implementaci6n 
de acciones complementarias de apoyo. Sin medidas de apoyo, no ha 
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sido posible concretar cambios significativos en los m6todos de producci6n,
 
en la organizaci6n comercial o en el cardcter de las instituciones piblicas
 
y privadas existentes.
 

Igualmente se debe concluir que los sistemas de subsidios implementados
 
para compensar los efectos adversos de las politicas de precios o de la
 
liberalizaci6n no han tenido los resultados deseados, y m6s bien han
 
causado efectos colaterales negativos e imprevisibl.;. Se debe utilizar
 
el sistema de subsidios para fomentar actividades de indole tecnol6gica
 
o para fomentar el uso sostenible de los recursos. No parece ser
 
aconsejable aplicarlo para contrarrestar efectos negativos de otras
 
politicas sectoriales o macroecon6micas, ni para mejorar la distribuci6n
 
de los ingresos de manera indirecta, ya que limita el crecimiento
 
econ6mico por introducir distorsiones. Para disminuir las desigualdades

existentes se deben buscar instrumentos m~s eficaces y menos
 
distorsionantes.
 

2.3.2. Polltica agroindustrial y de comercializacl6n 

La importancia de [a comercializaci6n y la agroindustrializaci6n para el 
sector primario sigue creciendo, como consecuencia de la urbanizaci6n, 
de las reformas tecnol6gicas, de los avances en la organizaci6n y
coordinaci6n de las distintas fases de las cadenas productivas y de los 
cambios en el mercado mundial. Tanto la comercializaci6n como la 
industrializaci6n son procesos importantes para el desarrollo del sector 
agropecuario y, segn como ellos se organicen, tendr~n una distinta 
incidencia en la distribuci6n de los ingresos generados entre los agentes
econ6micos participantes. 

Antes de la crisis de los afios ochenta, el sector ptblico latinoamericano 
habia intervenido en varios aspectos de estos procesos. Habia regulado 
el funcionamiento de los mercados y construido infraestructura especializada 
para la comercializaci6n, favoreciendo y protegiendo activamente a la 
actividad agroindustrial. 

Las politicas de protecci6n y fomento, a menudo dirigidas a un pequefio 
grupo de agroir-dustrias, Ilevaron con frecuencia a estructuras productivas
ineficientes y auna presi6n politica continua en favor de la prolongaci6n 
del intervencionismo. Adem~s, este proceso de industrializaci6n era 
beneficioso para un grupo reducido de productores de la materia prima, 
ya que las exigencias del transporte, calidad y volumen impedian la 
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participaci6n de gran parte del campesinado5 . 

En el marco general de las reformas politicas de los afios ochenta, se 
realizaron algunos cambios especificamente vinculados con la 
comercializaci6n y la industrializaci6n de productos agropecuarios. En 
primer lugar, las transferencias instrumentadas mediante la politica de 
fomento a estos procesos han disminuidos ante la necesidad de reducir 
el gasto ptblico. En segundo lugar, se observa una mayor influencia de 
los mercados mediante una reducci6n de la protecci6n a las industrias 
nacionales. Se puede sefialar que los gobiernos se dieron cuenta de que 
la intervenci6n activa ocurrida en los periodos anteriores fue 
desproporcionada y que el aparato estatal no tenia la capacidad para 
formular, evaluar y ejecutar una gama amplia de politicas de 
comercializaci6n e industrializaci6n, ni para financiarlas en plena crisis 
fiscal. 

Como reacci6n se implementaron nuevos instrumentos para [a reorientacin 
de la politica agroindustrial y de comercializaci6n. Se redujeron o 
eliminaron las disposiciones legales o reglamentarias que establecian 
monopolios estatales y dificultaban o impedian el acceso al mercado de 
(nuevas) enpresas privadas. Adem~s hubo un movimiento fueile de 
cierre, reducci6n, reorganizaci6n o privatizaci6n de las empresas estatales 
o mixtas. Disminuy6 la inversi6n piblica en infraestructura como 
consecuencia de una politica selectiva de ajuste en el gasto p~blico. Se 
foment6 la inversi6n extranjera, para asi realizar, aparte de un mayor 
valor agregado, una transferencia de tecnologia y una vinculaci6n mayor 
con mercados externos antes inalcanzables para los productores 
nacionales. Las politicas de fomento a la agroindustrializaci6n continuaron, 
si bien con un menor nivel de intervenci6n estatal directa. 

La importancia y el alcance de cada una de estas medidas vari6 
considerablemente entre los diferentes paises, dependiendo principalmente 
del anterior nivel de intervencion. Cuando el retiro del sector piblico de 
la comercializacion se realizo de una manera brusca, result6 que el 
sector privado no estaba preparado para asumir el papel de distribuidor, 
y se crearon estructuras monopdlicas y oligop6licas. Igual problema se 
manifest6 por una preparaci6n inadecuada por parte del sector privado 

'V ase para un ejemplo CEPAL, Anllsls de cadenas agrolndustrlales en 
Ecuador y Pert. (Santiago de Chile 1993) 
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en el caso de inversiones para el mejoramiento de la infraestructura,
tarea que no fue asumida por 6ste. La condici6n general de la redcarretera y de otros factores importantes para el transporte y elabastecimiento de productos comerciales, empeor6 de manera
 
preocupante.
 

En cuanto a la participaci6n del capital extranjero, cabe observar que
estas inversiones se orientaban preferentemente hacia las cadenas

agroindustriales ms productivas yrentables. Adem~s, se manifest6 una
notoria preferencia por la cooperaci6n con los productores m~s avanzados,
y por encarar el cultivo de los rubros a ser procesados en las propias

plantaciones. 

Se ha observado, ademds, que los encadenamientos econ6micos ytecnol6gicos entre el productoragropecuario yel industrial han generadouna dinamica con efectos regionales importantes dentro del propio pais,
Ioque Ilev6 a agravar las desigualdades existentes entre las distintas 
regiones. 

En base aestas observaciones se concluye que el rol del sector pblico

en el ,mbito de la industrializaci6n y la comercializaci6n necesariamente

debe cambiar. Se deben fomentar mejores sistemas de coordinaci6n de
la informaci6n einvestigaci6n entre los mercados yentre los principales
actores de toda la cadena productiva. Adems, es necesario asegurar kfdesaparici6n de las estructuras monop6licas y oligop6licas nac.ionales,
para asi posibilitar una asignaci6n de recursos ms eficiente atrav6s delmecanismo de mercado. Cuando el Estado decide intervenir de una manera activa es necesaria una evaluaci6n anteriorde sus capacidades
reales de planificaci6n, operaci6n ycoordinaci6n. Puesto que tal capacidad
es amenudo una limitante seria, se debe optar por una politica tendiente 
a remover los obsticulos o aestimular la participackin activa eincorporaci6n
del sector privado en el disefio y la ejecuci6n de las medidas sectoriales. 

Por las experiencias de distintos paises se pueden sugerir algunas
medidas de fomento que estn ms conforme con el car~cter actual de
[a politica latinoamericana, es decir, con una mayor incorporaci6n delmecanismo de mercado. Estas medidas deberian tener como efecto
adicional la reducci6n de la bimodalidad existente en el campo:- la creaci6n de un circuito de comercializaci6n diferenciado por tipo deproductor, ymanejado mediante incentivos especiales al sector privado;
-el fomento de esquemas asociativos de producci6n ycomercializaci6n; 



64 SERIE PROPUESTAS [J 

- la implementaci6n de una politica activa de prevenci6n yerradicaci6n 
de posiciones monop6licas y otras estructuras distorsionantes en el 
funcionamiento del mecanismo de mercado; 
- la reactivaci6n de la inversi6n en infraestructura, tanto para aumentar 
su alcance como para mejorar su eficiencia; 
-una protecci6n selectiva en casos especificos, en que se opina que una 
cadena productiva puede ser competitiva, pero que existen distorsiones 
ex6genas decisivas en los mercados mundiales. Ella debe basarse en 
reglas claras ycon metas precisas, ysolamente durante un periodo bien 
definido de antemano; 
- la coordinaci6n entre los eslabones de cada cadena productiva en las 
areas de investigaci6n e informac16n; 
-el mejoramiento del acceso yde la participaci6n en el mercado interno 
por parte de los campesinos, cooperativas yotras organizaciones de 
productores; 
- la definici6n y fiscalizaci6n de It'" niveles de calidad, tanto de los 
procesos productivos como de los productos finales, actividad esencial 
para poder penetrar y competir en los mercados internacionales; 
- la reducci6n de los costos internos -"costos pais"- mediante la 
eficientizaci6n de la organ 7.aci)n general de la producci6n, industrializaci6n 
ycomercializaci6n de los productos primarios. 

2.3.3. Politicas de fomento a [a exportaci6n 

Las politicas de pioinoci6n de las exportaciones se han implementado 
como complemenlo de la apertura de los mercados internos, y para 
revertir la situaci6n deficitaria de la balanza de pagos. Los incentivos m~s 
'recuentes son el acceso a insumos importados y la exenci6n de 
impuestos. 

En general, estas politicas implican Onicamente incentivos de orden 
financiero, yson pocos los paises que proveen estimulos efectivos para 
mejorar la oferta exportable y el acceso a mercados internacionales 
mediante actividades de promoci6n, comercializaci6n, control de calidad 
y de diferenciaci6n de mercados. Adem;s, hay poco interes en el 
fomento de las relaciones comerciales internacionales y la participaci6n 
en cadenas mayoristas de distribuci6n. 

El enfasis de las politicas de fomento ha estado en la exenci6n fiscal, en 
particular de los impuestos a la renta o al valor agregado. En la segunda 
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mitad de la d6cada de los ahos ochenta hubo una reducci6n generalizada 
en estas exenciones, motivada por la presi6n de acuerdos intemacionales 
como el GATT o de procesos de integraci6n en curso. Tambi~n se Ileg6 
a la conclusi6n que la eficacia de estas exenciones en t6rminos de 
fomento a la exportaci6n no era 6ptima. Los instrumentos mas comunes 
estan vinculados con el tratamiento preferencial a los insumos y bienes 
de capital importados mediante el sistema de reintegro o "drawback". 

En cuanto a los mecanismos financieros, se observa que hay una 
relaci6n estrecha entre la participaci6n relativa de los productos no
tradicionales en el total exportado y la disponibilidad de financiamientu 
para las exportaciones. Existen diferentes formas de financiamiento por 
parte del sector p6blico, que implican un uso directo o indirecto de los 
recursos fiscales. Entre ellas se encuentran el refinanciamiento a tasas 
preferenciales de creditos concedidos por el sector privado, cobertura de 
la diferencia entre las tasas de interes de mercado y las tasas preferenciales 
fijadas para favorecer las actividades de exportaci6n, y la provisi6n de 
segur-s y crditos, en especial en los casos de financiamientos concedidos 
a compradores extranjeros. 

Con respecto a estas politicas se debe mencionar, en primer lugar, que 
en la gran mayoria de estas modalidades, Iabanca comercial desempe
fia un papel decisio. Dada la inexistencia de un sistema paralelo de 
seguros, el acceso al credito se limita a los exportadores en condiciones 
de ofrecer garantias. Ello excluye entonces del comercio internacional a 
las medianas y pequefias empresas, que suelen ser aptas para crear 
nichos de mercado. En segundo lugar, se observa que el financiamiento 
se concentra en bienes finales transables, y que no se canaliza a los 
bienes intermedios. Ademas, el caracter corloplacista del crdito induce 
a que siguen prevaleciendo las mismas actividades de exportaci6n 
tradicionales, lo que impide un proceso de diversificaci6n de la produc
ci6n y de mercados. Esto requiere una orientaci6n distinta en materia de 
financiamiento. Siguen siendo poco los mecanismos de estimulo que 
consideran las diversas etapas del proceso de exportaci6n. 

Los sistemas de seguros son deficientes en casi todos paises de la 
regi6n. El seguro de preembarque es asumido por compaf ias asegura
doras privadas, al igual que los riesgos comerciales en la etapa de 
posembarque. No existen mecanismos establecidos de cobertura contra 
riesgos cambiarios, y con frecuencia no hay cobertura contra riesgos 
extraordinarios. 
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Se tienen que crear, entonces, mecanismos de financiamiento que
contemplen el mejoramiento del acc2so al cr6dito, yel establecimiento 
de seguros para apoyar aempresas de tamafio pequefio ymediano que 
no poseen las garantias exigidas por la banca. 

Ademls se tiene que prestar mayor atenci6n alos factores no financieros 
que iociden en la exportaci6n, como 
-la estructura institucional de la politica de exportaci6n, que varia entre 
una elevada incidencia privada atravds de comisiones de productores y
la participaci6n indirecta mediante entidades sectoriales. En general, las 
instituciones ptblicas no han influido en las condiciones de oferta de los 
seguros, yno han otorgado incentivos a la promoci6n comercial. Ello se 
debe en parte a la poca tradici6n de cooperaci6n entre sectores privados 
ypOblicos en la definici6n yejecuci6n de politicas de comercio exterior; 
- el control de calidad, que estu volvi~ndose un factor clave de la 
competitividad en los mercados internacionales, y pasa por ser una 
exigencia para poder entrar en los principales mercados. Sin embargo,
tambi6n desde un punto de vista m;s global, el control de calidad, que
puede abarcar tanto al producto final como al proceso de elaboraci6n,
puede Ilevar a la introducci6n de t6cnicas productivas yde gesti6n m~s 
modemas, a racionalizar los costos y a aprovechar los incentivos 
disponibles, a menudo desconocidos por la gerencia de peqiu.fas y
medianas empresas. La certificaci6n de la calidad puede ser realiza;. 
por empresas privadas competitivas, limitando asi el papel activo del 
sector piblico al control yel establecimiunto de las normas acumplir. 

2.3.4. Politicas tecnol6gicas 

En los 6ltimos afios se Ileg6 a reconocer la importancia de la tecnologia 
como factor productivo en la determinaci6n de la competitividad de los 
sectores econ6micos. La facilidad con la cual una empresa absorbe 
nuevas tecnologias que fortalezcan su posici6n en el mercado, depende
de sus propios conecimientos y de las posibilidades que tiene para 
acceder ?-nuevos descubrimientos. 

Las experiencias previas del sector agropecuario yagroindustnal determinan 
en cierta medida :as capacidades de absorci6n de nuevas tecnologias, 
yson un factor an la determinacion de las posibilidudes tecnolgicas in 
el futuro. Se debe reconocer que las politicas tecnol6gicas operan df.ntro 
de limitaciones creadas por las practicas anteriores como, por ejemplo,
el tipo de especializaci6n productiva ya establecida. 
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La consecuencia principal de los programas de ajuste fue la reducci6n en 
los gastos fiscales en infraestructura fisica y en recursos humanos. Se 
redujo considerablemente el fomento de procesos tecnol6gicos, 
particularmente de los destinados a la agricultura. Uno de los efectos de 
esta disminuci6n tue la profundizaci6n de la brecha ya existente entre los 
agentes privados capaces de acceder, absorber e internalizar los 
avances tecnol6gicos -en especial los realizados en otros paises-, y los 
menos capaces de hacerlo. 

Indicadores generales con referencia a la utilizaci6n de tecnologia 
evidencian que en toda la regi6n se intensific6 el uso de fertilizantes y la 
mecanizaci6n. En algunos casos se observa un aumento significativo en 
los rendimientos por la absorci6n de este tipo de innovaciones tecnol6gicas 
en la actividad rural. 

La aparici6n en algunos paiseE. de instituciones de investigaci6n y/o 
extension financiadas por un conjunto de agentes privados es una 
muestra que, debido al proceso de modernizaci6n iniciado por el sector 
pi~blico y los consiguientes cambios en la posici6n de dichos agentes, se 
inici6 un proceso de internalizaci6n de estas actividades en la estrategia 
privada, implicando una reforma en el relacionamiento entre cierlos 
productores y los nuevos oferentes de tecnologia, las empresas indus-. 
triales. Cabe sehalar que esta substituci6n del sector p6blico por el 
privado se ha dado solamente en las cadenas de producci6n agroindus
trial en las cuales las ganancias que resultan de las investigaciones son 
consideradas suficientemente elevadas. 

Para mantener una posici6n competitiva en los mercados mundiales es 
cada vez ms imprescindible la incorporaci6n de innovaciones tecnol6gicas. 
Por ello, la politica tecnol6gica tiene que crear el marco que posibilite el 
desarrollo de las capacidades tecnol6gicas, siempre con una mxima 
participaci6n de los agentes privados. Ella debe estimular la absorci6n de 
conocimientos desarrollados en otros paises, y la cooperaci6n a nivel 
internacional y a nivel sectorial, p.Ara asi Ilegar al desarrollo y la 
incorporaci6n de tecnologias de punta. Para fomentar la investigaci6n 
privada y su difusi6n se pueden establecer normas de procedimiento y 
una definici6n clara de los derechos ligados a la comercializaci6n de 
innovaciones. 

Actualmente existe una marcada diferencia entre las tecnol6gicas aplicadas 
en los diferentes paises de la regi6n y por los diferentes grupos de 
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productores. Este fen6meno se da por las diferencias entre las actividades 
anteriores y las vigentes en la esfera de la investigaci6n ydel desarrollo 
tecnol6gico. 

Dada la tendencia hacia un mayor aporte del empresariado privado a [a
investigaci6n de tecnologias apropiadas ycompetitivas, el sectorptblico
puede canalizar un mayor esfuerzo hacia la investigaci6n ligada con el 
proceso productivo campesino. Para que esto sea efectivo es imprescin
dible la incorporaci6n simult~nea de politicas de fomento a la inversin 
regqional, a la capacitaci6n, etc. 

Se observa que en las actividades de investigaci6n y desarrollo existeun 
descuido preocupante en cuanto a la consideraci6n de los impactos que
tienen diferentes m~todos de producci6n sobre el medio ambiente. Los 
recursos naturales son un factor importante en todas las economias del 
continente, y forman a menudo la base para e! desarrollo de las 
industrias. Adem~s, son un factor esencial para la producci6n de los 
principales rubros de exportacion. Sin embargo, los procesos de produc
ci6n emprendidos en la actualidad ern la regi6n inciden gravemente en la 
calidad y cantidad de estos recursos, creandose asi una situaci6n no 
sustentable en el mediano plazo. Este desgaste de una de las principales
fuentes de riqueza disponibles deberia ser especialmente considerado 
en la investigaci6n y desarrollo de nuevas tecnologias para la produc
ci6n. Ello es imprescindible, no solamente desde el punto de vista 
ecol6gico, sinotambi6n porsu incidencia determinante en eldesempefio 
econ6mico futuro de la regi6n. 

2.3.5. Politicas institucionales 

La intervenci6n activa del sector ptiblico en los procesos agropecuarios 
en las decadas de 1960 y 1970 cre6 una red extendida de instituciones 
estatales con una influencia importante en el proceso productivo de todo 
el sector. Con anterioridad a la crisis econ6mica de los ochenta ya se 
habian identificado deficiencias en el desempefio de estas instituciones. 
Este debate se acentu6 en los afios ochenta por la presion creciente del 
saneamiento fiscal ypor la tendencia aasignar un mayor papel al sector 
privado en el desenvolvimiento de la economia. Se concluy6 entonces 
que es necesario aplicar medidas que mejoren la eficiencia, eficacia y
flexibilidad de esta vasta red de instituciones. 

En general se pueden observar varias tendencias en las politicas 
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institucionales, sir; que esto implique que hayan cumplido sus objetivos: 
- privatizaci6n y desregulaci6n; 
-mayor coordinaci6n de politicas, tanto dentro como entre los organismos
de coordinaci6n mismos, y entre 6stos y los agentes econ6micos 
involucrados; 
- descentralizaci6n, tanto espacial como administrativa, con el fin de 
reformar las instituciones estatales centralizadas y en consecuencia 
ineficaces. Sin embargo, cabe sehalar que la toma de decsiones 
fundamentales se mantuvo centralizada; 
- concertaci6n y participaci6n social, para que el contenido de las 
acciones piblicas tenga los efectus deseados en los estratos rurales 
menos desarrollados y asi disminuir el sesgo existente, que solia ser 
profundizado por las medidas institucionales del pasado reciente. 

Se distingue la necesidad de un peso mayor del Ministerio de Agricultura 
en la toma de decisiones a nivel macroecon6mico, especialmente 
respecto de la politica crediticia. Ademas, los vinculos entre las instftuciones 
piblicas del ambito agricola, que han adquirido altos niveles de autonomfa 
entre si y con respecto al Ministerio, tienen que ser reforzados. 

Lo anterior no implica que el Estado debe desaparecer como participante
activo en el campo agropecuario. La experiencia latinoamericana indica 
que la presenci del sector ptiblico en el sector rural es de suma 
importancia y coniplementa los efectos de las politicas macroecon6micas, 
sobre todo cuando se logra que estas acciones vayan acompahadas de 
una participaci6n activa de las organizaciones de productores y campesinos.
La determinaci6n del papel del Estado debe basarse en el principio de 
subsidiariedad, para que su acci6n se concrete en las dreas en las que
los agentes privados no operan y en las que el funcionamiento del 
merca Jo libre tiene efectos indeseados desde el punto de vista social o 
econ6mico. Entonces, el Estado debe ccncentrarse en los campos
estratgicos -la orientaci6n general, la creaci6n de una infraestructura 
apropiada, la investigaci6n especifica- y sociales -la capacitaci6n, el 
fomento ala organizaci6n y otros apcmos del apoyo activo al campesinado

2.3.6. Politicas de conibate a la pobrea 

La existencia de un nimero importante de familias pobres en la mayor 
parte de la zona es un fenomeno ampliamente c6nocido y comentado 
que suele persistir, an durante periodos de aumento en la producci6n
interna del pals. Existen varias causas hist6ricas en torno a este 
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fen6meno, asociadas al modelo de desarrollo adoptado. 

Antes de la d6cada de los ahos ochenta se implement6 una amplia gama 
de medidas de combate a la pobreza, que en varios casos tuvieron cierto 
6xito en mejorar lascondiciones de ciertos grupos de familias pobres. Sin 
embargo, en gran medida no Ilegaron a la poblaci6n rural y tuvieron un 
marcado sesgo favorable hacia la poblaci6n urbana. 

Las medidas implementadas en los ahos ochenta Ilevaron a una agudizaci6n 
y expansi6n de la pobreza. Se redujo el gasto p~blico en programas y 
proyectos sociales y en acciones de fonento al desarrollo del sector 
campesino, y se puso m~s acento en medidas favorables a los agricultores
"empresarios", como las de promoci6n de las exportaciones, actividad 
a la que solamente una parte reducida de los productores podia 
incorporarse. 

I-a necesidad de reformas estructurales en el sistema econ6mico, el 
escaso resultado positivo de las politicas anti-pobreza de los ahos 
anteriores a la crisis, y el agravamiento del problema por los ajustes
introducidos, plantean la necesidad de diseiar una nueva estrategia de 
desarrollo integral que apunte auna mejora significativa en las condiciones 
de producci6n de la pobl3ci6n rural de menores recursos sin causar 
distorsiones en el funcionamiento de la economia. 

La participaci6n del Estado sigue siendo imprescindible. Por ello cabe 
introduciro mejorar sistemas de evaluaci6n de las politicas implementa
das y mejorar la eficiencia estatal mediante una mayor transparencia en 
las decisiones y en la ejecuci6n, en combinaci6n con una participaci6n 
activa de las organizaciones involucradas. 

Disminuir la pobreza rural implica [a implementaci6n de politicas secto
riales diferenciadas en favor de los pequeios productores con escasos 
recursos. Las mismas tienen que ser integrales y estar basadas en el 
objetivo de Ilegar a un mayor nivel de productividtie, utilizando un 
paquete de acciones en que se combinen incentivos crediticios, asisten
cia t6cnica, capacitaci6n y mayor accesibilidad a la red comercial, con la 
investigaci6n estatal que tenga una estrecha relaci6n con las condicio
nes econ6micas de este grupo. Eventualmente sedebe Ilegar a mayores 
niveles de equidad a travs del sistema productivo, que mejore la 
posici6n de los campesinos de manera estructural, pero sin mayores 
distorsiones en el mercado. 
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Por otro lado no se puede negar la necesidad de fomentar la 
agroindustrializaci6n, que va atener que crearempleo formal, tanto para 
la poblaci6n rural migrante hacia las ciudades como para los campesinos 
y sus familiares que carecen de un ingreso minimo estable y aceptable 
desde el punto de vista s,.,cio-econ6mico. 

2.4. EL CASO CHILENO 

La politica chilena para la diversificaci6n de las exportaciones y el papel 
preponderante del sector agricola en [a misma, es el caso mas conocido 
y, en ciertas 6reas, mas 6xitoso en el Ambito latinoamericano. Sin 
embargo, tambien ha tenido efectos menos favorables. Para poder 
evaluar y aprovechar esta experiencia se har6 un breve sumario de las 
politicas y sus resultados en la d&cada pasada. 

Para un entendimiento de lo ocurrido en los ahos ochenta es necesario 
una breve descripci6n de las politicas chilenas del periodo anterior, que 
fueron determinantes en el desempeho actual de la economia de este 
pals. 

Con anterioridad al golpe militar de 1973 se efectu6 una reforma agraria 
que quebr6 la espina dorsal del sistema latifundista al expropiar la mitad 
de las tierras, inclusive las de mayor potencial productivo. El gobierno 
asumi6 un papel activo en el desempeho del sector agropecuario, 
mediante el fomento crediticio a las agroindustrias -especialmente las 
vinculadas con los subsectores fruticola, ganadero y forestal. Adem~s, 
se aplicaron politicas de "transici6n al socialismo", estableciendose 
controles de precios y en el comercio exterior, asi como una mayor 
intervenci6n estatal en el sistema de distribuci6n de productos e insumos 
agricolas. Resultado do esto fue un crecimiento anual del 2,5% en este 
sector, cifra por encima de la tasa promedio de los tres decenios 
anteriores. 

En el periodo 1973-82, se tomaron medidas tendientes aconsolidar una 
economia de libre mercado y plena apertura externa, que se gest6 de 
manera acelerada. Se asign6 a los agentes privados un rol preponderante 
en el desenvolvimiento econ6mico yse redujo el papel activo del aparato 
estatal -disminuci6n en el gasto p6blico y desaparici6n del control de 
precios-. La politica de "shock" prowvc6 inicialmente una recesi6n con 
altos niveles de desocupaci6n, bairs niveles de inversi6n y tasas de 
inter6s reales sumamente elevadas, para despu~s mostrar efectos 
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positivos en la balanza de pagos, en el crecimiento de las exportaciones 
no tradicionales y en las cuentas fiscales. 

En el subsector agroindustrial se privatizaron las industrias creadas por
CORFO6 , igual que otras entidades estatales involucradas directamente 
en la esfera productiva y comercial. Las intervenciones en los precios
fueron reducidas, al igual que el gasto ptblico dirgido hacia la investigaci6n,
el credito y la asistencia tcnica, asi como tambien las inversiones en 
infraestructura. El sector privado asumi6 parte de estas responsabilidades, 
que anteriormente eran consideradas como tareas estatales. El total del 
gasto ptblico se redujo en este periodo en un 44% en terminos reales. 

Sin embargo, los subsectores forestal, fruticola y agroindustrial recibieron 
apoyo en forma de creditos, subsidios y exenci6n tributaria. Se cre6
ProChile, instiluci6n estatal que sirve de enlace entre los productores
nacionales y los mercados externos. Adems, se estableci6 un acuerdo 
de cooperacion con los Estados Unidos en el area tecnol6gica. Los
principales resultados de estas medidas fueron un decrecimiento de la 
producci6n interna de rubros de alimentacion basica, y un crecimiento 
acontuado de los frutales y productos forestales. La balanza comercial 
sectorial comenz6 a generar excedentes a principios de los ahios 
ochenta, con una presencia predominante de frutas frescas, papel y
celulosa, que juntos representaron el 80% de! total de las exportaciones.
En cambio, la importaci6n de produclos alimenticios creci6, Ilevando a 
una sorprendente dependencia exterior en estos rubros. 

A principios de la decada del 80 se produjo una caida en el producto silvo
agropecuario del 2,1% en '82 y del 3,6% en '83 por la eliminaci6n brusca 
de los aranceles a las imporlacione3 y una sobrevaluaci6n del d6lar 
molivada por la politica de tipo de cambio fijo (1979-82). Para contrarrestar 
la crisis se propuso, por un lado, continuar la profundizacion de la 
capacidad expoladoral, protegiendo a la vez a los agricultores de los 
efectos negativos de las oscilaciones de los precios en los mercados 
internacionales, mediante el eslablecimiento del sistema de las "bandas 
de precios". 

6Corporac6n do Fomento de la Producci6n, emprendimiento estatal creado en 
los ahlos treinta, quo jug6 un papel preponderante en el inicio del desarrollo del
subsector fruticola. En 1965 la CORFO efectu6 un estudio de factibilidad de un
posible Programa Nacional Frutlcola. Vase CEPAL, Desarrollo fruticola en 
Chile. (Santiago de Chile 1993)
'El empuje hacia la diversilicaci6n de la exportaci6n basado en una agricultura 
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Por otro lado, se introdujeron nuevas medidas de promoci6n de las 
exportaciones y se crearon "mecanismos de conversi6n" para reducir la 
deuda externa, impulsando ello una entrada fuerte de capital extranjero, 
especialmente hacia el sector agricola y agroindustrial. Asi, en el periodo 
1985-90 diversas empresas nacionales fueron adquiridas por inversic Itas 
extranjeros y transnacionales. 

El impulso especifico al sector agroindustrial se concrPt6 a trav.s de 
medidas sectoriales, como aranceles diferenciales a las importaciones, 
un tratamiento fiscal lavorable, la renegociaci6n de la deuda de los 
agricultores contraida en la 6poca anterior ala crisis, intervencion en los 
precios de ciertos productos basicos y lineas de credito con tasas 
preferenciales. Adems se disei6 un sistema de transferencia de 
tecnologia, del cual tanto los tecnicos como los usuarios formaban pare. 

Como consecuencia de estas politicas se mejro ila rentabilidad de la 
actividad agricola. Se reactiv6 la produccion sectorial y aument6 la 
productividad por hectarea mediante el uso de tecnologias modernas e 
insumos quimicos y biologicos de mayor calidad. Estos resultados no 
hubieran sido posibles, sin embargo, si la anterior reforma agraria no 
hubiera Ilevado a una erradicacion del sistema latifundista y creado una 
clase de agricultores "empresarios". 

Como se puede apreciar en el cuadro 13, la tasa de crecimiento del 
sector fue del 5%en promedio entre 1984 y 1989: 

Cuadro 13 	 Tasa do creclmlento del PIB del sector agrfcola chileno. 
1980-1989 (porcentajes) 

Arlo tasa Ario tasa Afio tasa 
1981 2,7% 1984 7,1% 1987 4,5% 
1932 -2,1% 1985 5,6% 1988 4,7% 

1983 -3,6% 1986 8,7% 1989 3,1% 

Fuente: FAO 1992 

moderna y con el objetivo principal de aumentar el valor agregado de la 
producc16n, se inici6 ya en 1965, con la incorporaci6n de la CORFO. Vase para 
una descripc16n especIfica CEPAL, Desarrollo frutlcola en Chile. (Santiago 
de Chile 1993) 
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El comportamiento subsectorial ha sido desigual; mientras que los 
alimentos basicos crecieron a un ritmo de m6s del 10% anual despues
de la crisis, la ganaderia decreci6 a la tasa del 1%anual, y la producci6n
de vino para el mercado interno se redujo en un 40% en este periodo La 
silvicultura y la fruticultura fueron, y son, las ramas mas din;micas, 
ambas con un crecimiento anual de mas del10%en el dicho quinquenio. 

Como se puede apreciar acontinuaci6n, la politica ha sido exitosa en la 
generaci6n de divisas. 

Cuadro 14 	 Balanza comercial do blenes sllvo-agropecuarlos. 1984
1989 (Promedios anuales en millones de d6ares de 1988) 

Subsector Importaclones Exportaclones Saldo 
'84-'88 1980 '84-'88 1989 '84-'88 1989 

agropecuario 131,3 106,6 568,0 710,3 436,7 603,7 
agroindustrial 147,1 193,0 114,0 322,4 -33,1 129,4 
silvicola - - 485,6 789,4 458,6 789,4 
TOTAL 278,4 299,6 1.627,6 1.822,1 889,2 1.522,5 

Fuente: FAO 1992 

El rpido crecimiento de las exportaciones se bas6 en los productos no 
tradicionales; las frutas frescas aportaron un 30%, la madera un 20% y
la celulosa un 18%. 

El resultado positivo mostrado en los cuadros anteriores no alcanz6 a la 
mayor parte del sector agropecuario. Se concentro en determinadas 
regiones del pais, y solamente afect6 a 8.000 de las 250.000 explotaciones 
existentes. El Liltimo grupo cuenta con una elevada participacion del 
campesinado, el cual ha estado excluido del proceso modernizador del 
sector agroexportador. Sin embargo, los cambios de tecnologia en 
relacion con los productos tradicionales si han beneficiado a los agricultores 
de todo el pais. No obstante, el efecto global fue de una profundizaci6n
de la brecha en el agro chileno, la existente tanto entre diferentes 
regiones como 	entre los diferentes tipos de productores. 

El 99% de los agricultores campesinos se orient6 hacia los productos
alimenticios. Pero la reduccion del apoyo estalal -p.e. en cuanto a la 
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asistencia tecnica, los creditos y los sistemas de comercializaci6n- les
 
obligo acompetir en el mercado "salvaje", lo que para mruclos signific6
 
una caida en su nivel de ingresos.
 

Ademas, las politicas macroecon6micas y de privatizaci6n han cr-ado 
una nuevaorganizaci6n entre los agentes privados, en lacual sobresalen 
grandes conglomerados multisectoriales integrados a grupos
transnacionales yque se sittan en las ,reas msmodernizadas, donde 
las tasas de ganancia son mayores. 

En base a estos hechos se reconoce ahora que una concepci6n liberal 
que no considera la heterogeneidad de la estructura agraria, es insuficiente 
para impulsar al estrato campesino hacia una integraci6n ala economia 
de mercado. Hoy dia se est, buscando activamente politicas
complementarias para que el desarrollo futuro sea m~s igualitario. M~s 
a~n, por la creciente competencia en los mercados externos y por el 
papel lider que ciertos productos chilenos han conquistado en ellos, se 
agotaron las posibilidades de usar conocimientos generados en otros 
paises, dirigi6ndose la investigaci6n ala b0squeda de nuevos producios 
y m~todos para expandir las cadenas de producci6n a mayor nivel. 

Sin embargo, quiz, el resultado mas negativo de la experiencia chilena 
en la aplicaci6n de la estrategia del crecimiento hacia afuera, mediante 
un 6nfasis fuerte en la expansi6n de la producci6n de ciertos rubros, tue 
el r~pido deterioro del medio ambiente. 

Los suelos agricolas presenlan diversos grados de deterioro como 
resultado de un periodo de extracci6n yutilizaci6n no sustentable de este 
recurso, que empez6 en los afios sesenta. Ademas, la agricultura se ve 
afectada por residuos urbanos, industriales, mineros, agricolas yforestales. 
Se produjo una alteraci6n en la calidad de los suelos agricolas y en las 
aguas de riego, por la incidencia de sulfatos ymetales pesados8 . 

2.5. CONCLUSION 

De la descripci6n y el an~lisis anterior se debe coriCilr, en t6rminos 
generales, que tanto la politica macroecon6mica como la sectorial tienen 

8CIEDLA, La sltuacl6n amblental en America Latina. (Buenos Aires 1991), 
p~g. 264 
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efectos diferentes en el sector agropecuario, que en todos los paises de 
la regi6n se caracteriza por una bimodalidad cada vez m~s de,-tacada. 

En primer lugar, se observa que la apertura comercial y la liberalizaci6n 
del mercado, lad valuaci6n del tipo de cambio y las politicas de fomento 
a la producci6n de productos transables, favorecieron en gran medida a 
los estratos rurales mejor preparados para incorporarse a los mercados 
internos y externos. Ello prolundiz6, en combinaci6n con la disminuci6n 
de los programas gubernamentales de apoyo al campesinado, la brecha 
ya existente en las areas rurales entre agricultores "tradicionales" y
"empresarios". 

Algunos de los resultados de los programas de ajuste, como el aumento 
en el volumen de las exportaciones, tipos de cambios ms realistas y el 
establecimiento de una austeridad fiscal en la mayoria de los paises, 
deben ser considerados como positivos para el desempefho sectorial en 
su conjunto. 

Sin embargo, la reduccion de los gastos publicos tanto en capital fisico 
como en los dirigidos a la investigaci6n y capacitaci6n, significa un 
obstculo para el desarrollo futuro, ya que todo ello forma parte de la 
base para el mantenimiento o la creaci6n de una estructura productiva 
que pueda competir en mercados liberalizados. 

Se observa entonces la necesidad de racionalizar los gastos y las 
politicas de tal manera que presten atencion a la creaci6n de un marco 
econ6mico eslable, como se ha propuesto en los programas de ajuste 
ortodoxos, pero siempre acompaliado de un sistema de apoyo a estos 
estratos que tienen menores posibilidades de aprovechar las nuevas 
condiciones productivas Esto implica la implementacion de medidas 
selectivas, diferenciadas y especilicas. 

Por otro lado, es imprescindible para el futuro econ6mico de los parses 
de la zona, y para los sectores agropecuario y agroindustrial en especial, 
un enfoque que apunte al uso sostenible del rnedio ambiente, sin el cual 
la abundancia de recursos naturales desaparecer, r~pidamente. Este 
deterioro y la eventual desaparicion se volver, uno de los factores m~s 
limitantes para el desarrollo futuro. 

Es imprescindible una redefinici6n del papel del Estado, que tendrd que 
orientarse a la asunc16n de las tareas que no seran realizadas 
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satisfactoriamente por agentes del sector privado. Significa, en primer
lugar, una reorientaci6n hacia politicas que disminuyan la brecha existente 
en el campo, implementandose medidas que inciden directamente en la 
situaci6n productiva del campesinado. En segundo lugar, significaria 
asumir la responsabilidad de coordinar las actividades con el sector 
privado. Sin embargo, es necesario que el Estado propicie un ,i,lbito 
estable ytransparente para que las actividades econ6micas de todos los 
agentes se puedan Ilevar acabo con mayor certidumbre en el mediano 
plazo. 
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PROPUESTAS POLITICAS PARA 
EL CASO PARAGUAYO 

Como observramos en los capitulos anteriores, la producci6n agopecuaria
 
es una actividad de suma importancia para la economia paraguaya. Sin
 
embargo, ella afronta nurnerosos problemas de fondo. En primer lugar,
 
existe una estructura bimodal, que caracteriza a la distribuci6n de la
 
tierra, del credito y de la asistencia tecnica, asi como al grado de
 
organizaci6n, entre otros. En segundo lugar, se verifica una marcada
 
concentraci6n de la producci6n en dos productos de renta, que forman
 
el grueso de las exportaciones. En ultimo lugar, se debe sehalar que la
 
politica agricola en las tres Oltimas decadas se caracteriz6 por un
 
marcado sesgo en favor de los productos transables y una falta de
 
coordinaci6n entre las instituciones responsables, tanto del sector
 
pLiblico como del privado. Adem~s, los metodos de producci6n vigentes
 
y la creciente presion social sobre la tierra han hecho que el actual uso
 
de los recursos naturales del pals sea insostenible en el mediano plazo.
 

En base a estas observaciones, y en combinaci6n con el analisis de las
 
diferentes medidas implementadas y sus efectos en otros paises del
 
continente, se debe concluir que tanto la politica macroeconomica como
 
la agricola deben cumplir un papel fundamental en el desenvolvimiento
 
futuro de la economia paraguaya.
 

En este capitulo se elabora una propuesta de pautas para Ilegar a una
 
soluci6n de los problemas que existen en la actualidad en el campo
 
paraguayo. La primera parte se dedica a la definici6n de una estrategia
 
de desarrollo agricola. En la segunda se analizan los obst~culos existentes
 
en el sistema econ6mico paraguayo para realizar tal estrategia.
 

En la tercera parte se definir, el enfoque gen,-al de la politica agricola
 
y se propondran medidas de politicas macroeconomicas y sectoriales,
 
que apuntan simulaneamente a una asignaci6n eficiente y eficaz de los
 
recursos humanos, fisicos y naturales y a la soluci6n de los problemas
 
urgentes del campo paraguayo. Los objetivos de la estrategia adoptadn
 
consisten en:
 
- una produccicn agricola de renta y bienes transables menos concentrada;
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- una disminuci6n en el car6cter bimodal del campo;
 
- un mayor grado de elaboraci6n;
 
- un desarrollo rural ecol6gicamente sustentable.
 

3.1. LA DIVERSIFICACION COMO OPCION ESTRATEGICA 

Las teorias del desarrollo econ6mico sostienen que dificilmente [a
actividad agrfcola puede impulsar el desarrollo a nivel mundial. En 
comparaci6n con otros sectores econ6micos, tiene una baja elasticidad
ingreso, implicando ello que tiene una participaci6n decreciente en la 
creciente producci6n mundial. Ademas, persisten obstaculos al crecimiento 
basado en la exportaci6n de bienes agricolas, obst~culos que est~n 
fuera del control de la politica nacional, como son la protecci6n arancelaria 
y otras distorsion,-,, 2xistentes 

Sin embargo, este sector sigue teniendo un rol importante en la economia 
mundial, y la caida de su participaci6n relativa no implica una disminuci6n 
de su total producci6n en terminos absolutos, sino una tasa de crecimiento 
menor que la del resto de los sectores econ6micos. Adems, se puede
observar que existen rubros especificos cuya demanda est6 
experimentando un rpido aumento, como por ejemplo las frutas y
hortalizas y los bienes agroindustriales. Ello significa que para un pals
agricola como el Paraguay, siguen existiendo posibilidades de impulsar
el crecimiento econ6mico en base al sector agropecuario. 

Como posible estrategia para fomentar el desarrollo agropecuario segun
los objetivos expuestos se destaca la diversificaci6n agricola, cuyas 
metas principales son una mayor variedad de cultivos, una expansi6n
vertical de la cadena productiva y una mayor flexibilidad en la estructura 
del sector. 

En la terminologia politica yen muchos discursos referentes al desarrollo 
rural en el Paiaguay actual se utiliza cl t~rmino "diversificaci6n" solamente 
para aludir al cambio en el tipo de productos cultivados. Con ello se 
apunta exclusivamente a una producci6n menos concentrada, lo que
ser6 ventajoso para los productores mismos y genera una mayor
independencia economica para el pais. No obstante, para la diversificaci6n 
sea completa y fructifera se debe incluir, ademas de la substituci6n de 
los productos tradicionales de renta -principalmente el algodon- por 
nuevos cultivos, los siguientes objetivos en la correspondiente estrategia: 
-La diferenciaci6n, es decir, el cambio de variedades tradicionales por 
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nuevas variedades del mismo cultivo, con mayor demanda y/o de mayor
 
calidad.
 
-La expansi6n vertical, mediante un impulso a la agroindustrializaci6n,
 
para lograr un mayor valor agregado en relaci6n con la producci6n
 
agricola del pals'.
 
- El cambio en el relacionamiento entre los actores econ6micos, es
 
decir, un cambio en las relaciones tradicionales entre los diferentes
 
eslabones de las cadenas de comercializaci6n y producci6n, tanto del
 
sector piblico como deI privado2.
 

El pais debe diferenciar y diversificar su produccion agricola y agroindustrial,
 
orientandose hacia aquellos productos en los que posea ventajas
 
comparativas y, simult-neamente, en los que no existan limitaciones
 
importantes en cuanto a la capacidad productiva.
 

Considerando el entorno nacional e intemacional, ello tiene como
 
consecuencia la focalizaci6n en nichos de mercado exigentes en calidad
 
(msque en cantidad). En este sentido, la oferta de ciertos "commodities"
 
peroera en significaci6n frente a la aparici6n de otros productos ms
 
rentables. Los productores que ofrec.en mas variedad y mayor flexibilidad
 
en su producci6n tienen amplias posibilidades en estos nichos de
 
mercado
 

De suma importancia es la producci6n de alimentos para el mereado
 
interno, ya que la imporlaci6n de estos productos b.sicos, cuyo cultivo
 
se solia concentrar en los estratos campesinos, signi;ica una innecesaria
 
e ineficiente perdida de divisas. La substituci6n de la producci6n de
 
alimentos por cultivos de renta y de exportaci6n, es fomentada por
 
distorsiones en los mercados internos y extemos, y se considera
 
desventajosa para el futuro crecimiento agricola y econ6mico.
 

El estimulc a la producci6n de alimentos no solamente disminuiria la
 
pobreza rural mediante el regreso al autoabastecimiento, tambi~n
 
fortalecer, la posici6n del productor de materia prima en el mercado, por
 
darle ms flexibilidad en su producci6n.
 

La diversificaci6n se concentra en primer lugar, en la ampliaci6n de la
 

' CEPPRO, Propuesta de politlca econ6mica. Fase IV: Polltica de desarrollo
 
rural. (Asunci6n 1993)


Idem 2 

http:ofrec.en
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producci6n de materias primas mediante cultivos no tradicionales3 o 
variedades altemativas. 

En segundo lugar, [a diversificaci6n implica el cambio de las prcticas de
producci6n y comercializaci6n tradicionales. Incluye la generaci6n de un 
mayor valor agregado4 mediante la creaci6n de nuevos Tercados, la
producci6n de nuevos productos transables o la elaboraci6n ms sofisticada 
de materias primas. Simullaneamente, exige un cambio en la indole delas relaciones comerciales internas entre todos los agentes en la cadena
de producci6n y comercializaci6n. Incluye tambien la expansi6n vertical, 
que agregara mayor valor a la producci6n agricola. Se debe incorporar
m6todos de producci6n modernos, que posibiliten un incremento 
sustentable en los rendimientos con tecnologias apropiadas, para lograr
establecer sistemas diversificados y/o integrados de producci6n. 

Cabe destaca con respecto a lo anterior, que los mercados internacionales 
han cambiado significativamente en los Oltimos treinta afios. La oferta
perdio su rol determinante, desarrollndose un mercado en el cual la
demanda es el factor preponderante. Junto a la importancia creciente del
factor tecnol6gico en la producci6n, ello tiene como consecuencia la
necesidad urgente de crear melodos de producci6n flexibles para poder
competir en el piano internacional. 

Adems, los mercados agropecuarios internacionales se caractorizan 
por un constante aumento en la cantidad de competidores. Elio implica
que los factores competitivos seran los determinantes en la posici6n del 
sector agropecuario y agroindustrial paraguayo en el futuro. Para que
estos factores se puedan desarrollar satisfactoriamente, los agentes
economicos paraguayos, representativos de los sectores pOblico y 

3 Los cultivos no-tradicionales se definen, en su sentido m~s estricto, comoaquellos aue son nuevos en el escenario productivo existente en el pals.Pueden ser tanto productos tradicionales con mayor valor agregado, como
cultivos nuevos o largamente descuidados. 
4 Es importante sefialar quo el supuusto convencional que los bienes agricolasen estado fresco yno elaborado no representan posibi'idades de un mayorvalor
agregado es err6neo. El comercio de 6stos requiere procesos de producci6n,
control de calidad yprocesos do comercializaci6n complejos. Los mercados de consumo son exigentes, Ioque supone una gran cantidad de servicios comple
mentarios, que significan a su vez el incremento del valor agregado a los 
productos primarios. 
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privado, deber~n encarar una planif icaci6n coordinada5, la cual tiene que
apurlar a un desarrollo simuhneo de los sectores primario y agroindustrial. 

En concreto, lo anterior significa una reorientaci6n en la asignaci6n de
 recursos, tanto financieros como naturales, y en 
las prioridades en
materia de investigaci6n, extensi6n agricola y politica agricola. Adems,

requiere un 
 cambio fundamental en las estralegias y actividades 
empresariales y estatales. 

El pals cuenta con cportunidades reales para lograr el objetivo de la

diversificaci6n. El sector agropecuario tiene ventajas comparativas

significativas, tanto en relacion con los paises de America del Sur, como
 
con los de fuera de esta regi6nc:

i) El clima paraguayo es tropical o subtropical, lo que da la
posibilidad de cultivar productos que no tienen competencia en el
mercado regional. Estos tampoco son producidos por los paises de gran

demanda, ho que implica que no afrontan las limitaciones impuestas por
las politicas proteccionistas. La ubicaci6n del pals en el Hemisferio Sur 
crea, adems, la posibilidad de entrar en los mercados desarrollados del

Norte en temporadas contra-estacionales.
 
ii) Recursos naturales, incluso tierra y agua, ampliamente disponibles,
 
y todavia aptos para servir como base al mejoramiento de la productividad

agropecuaria.

iii) La disponibilidad de mano de obra abundante y barata en el
 
campo, sin tradici6n de organizacidn y entonces con menores riesgos de
 
conflictos gremiales.

iv) La disponibilidad de energia en cantidades virtualmente ilimitadas7 .
v) La disponibilidad de materias primas de origen agricola que hoy
se exportan con un bajo grado de elaboraci6n, y cuentan entonces con 
un potencial para elevar el valor agregado agroindustrial.
vi) La agroindustria existente, especialmenle la vinculada al algod6n,
integra a 200 mil productores, que tierien amplia experiencia con las 
condiciones del mercado. 

I Los factores competitivos, a diferencia de los comparativos, se basan en el
relacionamientode [a calidad del factor humano con el componentetecnol6gico,
 
y son parcialmente determinados porel marco macroecon6mico. (Porter 1991).

6 Las ventajas expuestas provienen de los an~lisis del CEPAL (Santiago de

Chilel992) y Ortiz, C. (Asunci6n 1993)

1Investigaci6n Interna, CEPPRO 1994.
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vii) La agroindustria se ubica en un lugar clave de la cadena 
productiva, y tiene amplias posibilidades de funcionar como medio para 
la transferencia de tecnologia y el asesoramiento t~cnico al productor. 
viii) El uso relativamente limitado de agrot6xicos y abonos quimicos 
en las pr~cticas agropecuarias, ser6 un factor competitivo m~s importante 
en el futuro prcximo, por el cambio de la demanda hacia los productos 
"ecol6gicos" 
ix) La disponibilidad de conocimientos tradicionales, que en la actualidad 
no es aprovechada de manera significativa. Mas abn, se observa que los 
m6todos de produccin agricola tradicionales estan por desaparecer, y 
con ellos la posibilidad de encontrar metodos modernos sustentables por 
su conformidad con el entorno medioambiental. 

3.2. OBSTACULOS PARA LA DIVERSlF:AClON 

Tanto en el ambito de la economia en general como en el sectorial 
existen factores que impiden Ilegar a una estructura agropecuaria 
diversificada. 

3.2.1. Marco legal 

En Io que se refiere al marco general del funcionamiento de los 
mercados, el problema principal es la falta de un marco juridicol 
respaldado por un --istema institucional independiente y no discriminatorio. 
En primer lugar, no existe una definici6n adecuada de Ics derechos y 
obligaciones relacionados con la propiedad privada. Se necesitan leyes 
que definan apropiadamente los derechos y obligaciones de los propietarios 
de los factores productivos, como por ejemplo una ley anti-monopolio o 
una ley de expropiaci6n. En segundo lugar, el sistema judicial no dispone 
de un apoyo institucional que opere indeperdientemente de los poderes 
politicos y econ6micos. El marco institucional existente se caracteriza 
por una corrupc*6n generalizada y por un prebendarismo destacado. 
Esto causa un desenvolvimiento econ6mico no transparente, que Ileva 
a una ineficiente asignaci6n de los recursos existentes y mayores 
riesgos para inversionistas. 

a En una serie de entrevistas con empresarios paraguayos y extranjeros, 
realizado en marzo 1994 en cooperaci6n con el Banco Mundial, la falta de un 
conlexto jurldico estable fue mencionado con o una de las causas principales 
del bajo nivel de la inversi6n privada en el pals. 
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El conjunto de estas falencias crea un clima da incertidumbre, que impide
 
un mayor nivel de inversiones productivas, una planificaci6n empresarial

de mediano y largo plazo, y la cooperaci6n entre las entidades productivas
 
internas ydel exterior.
 

3.2.2. Marco macroecon6mico 

Marco macroecon6mio: 
Segundo elemento deficiente es el marco macroecon6mico, en el que
existe una clara diferencia entre las politicas anunciadas ysu ejecuci6n
real. Elio impide un relacionamiento ms estrecho yproductivo entre el 
sector ptblico y el privado, por generar desconfianza e incertidumbre. 
Ademfs, no existe un plan de desarrollo o una discusi6n constructiva 
entre ambos sectores sobre la direcci6n general que tendria que tener 
todo esfuerzo hacia un mejor desempefio econ6mico. 

La inexistencia de una politica clara acerca del rol del sector agropecuario 
en la economia nacional por el lado del gobierno a trav6s del propio
Ministerio de Agricultura y 3anaderia, implica un entorno inestable y
riesgoso para las inversiones en el sector, e impide el desarrollo de 
estrategias productivas a mediano y largo plazo. Adems se ha observado 
que las instituciones pblicas competentes no disponen de un poder
politico suficiente como para jugar un rol m~s decisivo en la definici6n de 
la politica macroecon6mica. Elio implica que 6sta no puede establecer 
un marco para que el sector adquiera mas dinamismo, perdi6ndose asi 
oportunidades reales para un crecimiento satisfactorio. 

Politica cambiaria: 
Dentro de las medidas macroecon6micas se destaca a menudo que la 
politica monetaria podria serconsiderada como restrictiva, ya que en los 
Ciltimos 5 afos el tipo de cambio del guarani con relaci6n al d6lar estaria 
sobrevaluado. Elio significaria un menor nivel de rentabilidad de los 
bienes transables, y una posici6n competitiva desfavorable. 

Sin embargo, cabe sefialar que el rezago se cre6 en los primeros dos 
ahios despues del golpe del '89, afios en los cuales las circunstancias 
politicas y econ6micas fueron excepcionales, con altas tasas de inflaci6n 
y un importante influjo de divisas. Se sostiene que una recuperaci6n de 
dicho rezago es virtualmente imposible sin crear inestabilidad en otras 
esferas de la economia. 
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En el capitulo anterior ya se ha sehalado la importancia de un tipo de 
cambio realista como estimulo a la exportaci6n, especialmente para un 
pais pequeho. Cabe sealarque,apesarde la sobrevaluaci6n que se ha
manifestado en los 61timos 5ahos, el comportamiento del tipo de cambio 
desde 1991 ha sido estable y no ha sido un mayor obstlculo para el 
desenvolvimiento de las exportaciones9. 

Sistema financiero: 
Otro aspecto del 6mbito monetario es el costo del cr~dito comercial. Se
observa que las tasas de interns son altas, implicando un desincentivo 
a la inversi6n productiva, tanto en actividades agropecuarias como 
(agro)industriales. 

El actual sisiema financiero favorece las inversiones de grandes empresas, 
o de empresas con una base financiera muy estable, con un trayectoria
bancaria inobjetable. Ademas, la gran mayoria del capital disponible se
canaliza ms bien a ernprendimientos de indole especulativa, disminuyendo
asi la oferta de capital para actividades productivas. 

El actual sistema financiero es ineficiente, con altos costos de
intermediaci6n. Las tasas de interns son altamente desalentadores de 
las inversiones productivas. El credito informal es, en cierto sentido, m~s 
accesible que el formal; esle ltimo cubre apenas un 5% de las
necesidades financieras del campesinado. Para acceder al cr6dito 
informal no existen trabas burocraticas, y el contacto con los acreedores 
se establece facilmente medi,3nte la relaci6n ya existente en el dmbito de 
la comercializaci6n' o . Sin embargo, las tasas de interes son 
considerablemente mas elev,3das. 

Politica hscaL 
En el ambito fiscal se observa una tendencia hacia el equilibrio
presupuestario. Sin embargo, ca eresaltar que 6ste se realiza a trav~s 
de reducciones en los gastos de capital, mientras que los gastos
corrientes se mantienen y aun aumentan. Ello tiene comc zonsecuencia 
que la inversi6n publica, en capital fisico y humano, esti en un nivel 
reducido. Estas inversiones son imprescindibles si se pretende crearuna 

Vase paia un anlisis m~s profundo CEPPRO, Informe Econ6mlco 1993. 
(Asunc16n 1994) 
,o Ortiz, C. (1993) y FIDA (1992) 
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economia liberalizada con un sector productivo con posibilidades de 
competir en los mercados mundiales. 

Marco intemacional: 
El mantenimiento de politicas proteccionistas y los subsidios a favor de 
los sectores agropecuarios y agroindustriales en la CEE y los EE.UU. 
constituye un factor importante en el desempefio actual de dichos 
sectores en el Paraguay. Dichas politicas han introducido graves 
distorsiones en los mercados internacionales, transmitiendose sefiales 
que incentivan la produccion y exportaci6n de materia prima en contra de 
la de productos elaborados, e incluso disminuyen la demanda efectiva de 
productos nacionales con posibilidades de competir en mercados libres. 

A la vez, existen graves distorsiones en el mercado regional e interno por 
la politica brasilefla, que crea una competencia desleal, lo que impide un 
desarrollo agricola hacia la diversificaci6n al disminuir la rentabilidad de 
los cultivos paraguayos que competen con los brasilelios. La politica 
argentina cierra efectivamente, mediante trabas para-arancelarias, un 
mercado limitrofe importante para ciertos rubros cultivados en el Paraguay. 

3.2.3. Marco sectorial 

Dentro del mismo sector agropecuario existen varios obst;culos para 
lograr una diversificaci6n productiva. En prirner lugar se observa el bajo 
nivel de educaci6n de los productores "tradicionales", y las consiguientes 
dificultades en la absorci6n de productos y tecnologias nuevos. 

En segundo lugar, hay un bajo nivel de cooperaci6n y organizaci6n entre 
los pequehios productores, como ya hemos sefialado en el capitulo 
primero, hecho que crea amplias posibilidades para la existencia de 
relaciones comerciales ofigopsbnicas 

La disponibilidad de personas con mayores niveles de capacitaci6n para 
trabajar en el campo mismo es escasa. Ello se da por el bajo nivel de 
remuneraci6n y por la imagen no favorable que tiene la vida rural en la 
sociedad. Este fen6meno est6 estrechamente vinculado con la problem~tica 
de las empresas rurales paraguayas, que entonces deben desempefharse 
con cuadros gerenciales reducidos en cantidad y nivel de formaci6n Ello 
dificulta el despegue inicial en reacc16n a nuevas condiciones econ6micas, 
y obstaculiza la cooperaci6n entre este grupo de productores y parte del 
sector que est6 operando en el mercado competitivo internacional, con 
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todas sus exigencias referente a calidad, puntualidad y presentaci6n. 

Estos factores, entre otros, hacen que el aparato productivo presente un
bajo grado de integraci6n, tanto verticalmente, es decir, a lo largo de las
cadenas productivas -estas se cortan rpidamente-, como
transversalmente, dada la escasa interrelacion entre los eslabones de
distintas cadenas de producci6n; a este respecto, los servicios de
comercializaci6n, por ejemplo, mas bien inlegran una cierta cadena deproducc1on, y no estln en condiciones de responder a necesidades mas 
amplias y diversificadas. Dichos factores inciden igualmente en la 
escasa difus16n de tecnologias adecuadas para el aparato productivo del 
pa is 

En tercer lugar, se observa un sesgo en el tinanciamiento en contra delas actividades rurales, especialmente las correspondientes al campesinado.
Se argumenta que en estas existe un mayor grado de riesgo, y que los 
prestamos formales dificilmente pueden ser rentables, ya que sus costos 
de admnistraci6n de los prestamos son desproporcionadamente altos 
en relac1on con los montos. 

El actual sistema de credito para los pequefios y medianos productores 
se ve caracterizado por largas cadenas de intermediaci6n, plazos
desfavorables a la inversi6n productiva y a la planificaci6n de mediano 
y largo plazo, y tasas de interes reales prohibitivas, que Ilegan al 100% 
e implican un costo creditico del 33% de los costos totales de produccin 11 . 

3.2.4. Marco institur'ional 

En el ambito inslitucional, el pais cuenta con una gran cantidad de
organismos responsables del disefio y de la ejecucion dc? politicas
agropecuarias. Sin embargo, muy pocos de ellos cumplen sus funciones 
en forma satistactona y en general no cuentan con disponibilidad de 
recursos que les permita una adecuada planificaci6n Los presupuestos
de dichos organismos se dedican en su mayor parte gastos dea 
personal, delando escaso margen para gaslos operativos que deberian
servir de base para los cambios estructurales buscados. Adem;s, se
manifiesta un incumplimiento de los compromisos presupuestarios, lo 
que dificulta la planificacion y evaluaci6n Cde las acciones institucionales, 

Ortiz, C. (1993) 
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y por ello el funcionamiento eficaz de los organismos responsables 12 . 

Cabe reiterar que la corrupci6n juega in paoel importante en el
 
funcionamiento de las instituciones estatales. Este fenomeno implica
 
que las acciones institucionales son puntuales, y se dirigen hacia los
 
sectores con mayorpoder politico y monetario. Se repite que la presencia
 
de un marco institucional corruptocrea incertidumbre y un ambito no apto
 
para la planificaci6n en el mediano y largo pl3zo.
 

Existe una marcada falta de personal capacitado para brindar asistencia 
tecnica y apoyo profesional en la comercializaci6n. El DEA' 3, por 
ejemplo, cuenta en la practica con un extensionista por cada 600 
campesinos. Ello significa que en la actualidad s6lo un 6% de los 
campesinos recibe el apoyo tecnico de esta instituci6n Tambi6n resalta 
la baja calidad de estos servicios piiblicos y su escasa vinculaci6n con 
las necesidades reales, tanto las de investigaci6n como las de inversi6n 
fisica. La falta de coordinaci6n entre los organismos publicos y privados 
que se desemppihan en el 6mbito agropecuario es una de las causas 
principales del estancamiento actual del sector14 . 

Adems, el acceso a la informacion y [a capacidad de analisis de la 
misma, son insuficientes. Estas falencias persisten por la inadecuada 
organizaci6n institucional y la pobre articulaci6n entre las unidades 
responsables e interesadas en la btsqueda, la difusi6n y el analisis de 
las informacior,ds existentes. No existen, por ejemplo, vinculos estrechos 
entre los organismos sectoriales paraguayos y los de otros paises en la 
regi6n, ni entre los estatales y el sector privado. Ello no influye solamente 
en la calidad de las decisiones tomadas a nivel empresarial, sinotambi6n 
tiene graves consecuencias en cuanto a la ef(.ctividad de las politicas 
adoptadas, basadas estas en informaciones incompletas y analisis 
inadecuados.
 

3.3. PROPUESTAS 

En esta parte final se sugieren las medidas de politica econ6mica que 

11 MAG/BID, Programa naclonal de diverslficaci6n y tecniflcaci6n
 
agropecuarla. (Asunc16n 1993)
 
13 El SEAG se convirt16 en 1993 en la DEA (Direcci6n de Extens16n Agricola)
 
"4MAG/BID, Plan operatlvo 1994. (Asunc16n 1993)
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deben transformar la actual estructura productiva agropecuaria del 
Paraguay en una m~s diversificada, con un uso sostenible de los 
recursos naturales y una distribuci6n del ingreso y de los recursos 
productivos menos sesgado en favor de los productores "empresarios". 

Las sugerencias se basan en las experiencias regionales analizadas en 
el capitulo II, en combinacion con los factoies que comprenden "la
 
realidad paraguaya" 

Se reitera que la creac16n de un marco juridico estable, independiente, 
transparente y no discriminatorio es una condici6n imprescindible para 
un resultado positivo de las propuestas contenidas en esta 61tima parte
del estudio. Sin lograr este objetivo primordial no se alcanzari el objetivo
de la diversificaci6n, sea por falta de confianza en las politicas
implementadas, o por la persistencia de un ent" rno econ6mico con un 
alto nivel de incertidumbre juridico. 

Igualmente, es de suma importancia el establecimiento de una politica
econ6mica integrada. Los factores que inciden en el desemDefio del 
sector primario tienen un alto grado de interdependencia. Ello significa 
que el descuido de uno de los campos de acci6n impedira el cumplimiento
exitoso de las metas propuestas a traves del conjunto de las politicas 
implementadas 

Se debe sefialar que las propuestas contenidas en esta parte del estudio 
no incluyen todos los factores que inciden en la problematica rural. Asi, 
no abarca el problema fundamental de la distrbuci6n de las tierras 
productivass, ni considera sistemas de produccion integrales 16 o los 
aspectos sociales y politicos del relacionamiento entre los distintos 
agentes economicos en el sector rural17 . Tampoco se concentra en la
problemtica especifica del sector algodonero, que de hecho liene una 
influencia destacada en el desarrollo campesino. 

1V1 ase para pautas y posIoles soluciones el estudio CEPPRO, Propuesta de 
polltlca econ6mlca.Fase I1:Parte IV. Sector Rural. (Asunci6n 1993). Se 
opina que, a trav~s de la expriencia en otros palses, solamente sobre la base 
de una reforma agrana se puede lograr un crecimiento econ6mico y social 
equilativo en el Paraguay moderno. 
16 Vase por ejemplo Fogel, R., El desarrollo sostenlble y el conocimlento 
tradiclonal. (Asunci6n 1993)
 
1 V6ase el anlisis de Wende, N., Die Zukunft der Klelnbauern. (Universitt
 
von Konstanz 1994)
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El carcter particular de la estructura rural implica la necesidad de 
acciones simult~neas en diversos campos, con caracteristicas distintas 
segdn estdn orientados a uno u otro de los dos grupos de productores
sefialados en el capitulo I,los "tradicionales" y los "empresarios". Este 
enfoque ser, explicitado en la primera parte del presente capituli. 

En segundo lugar se tratarn las politicas a nivel macroecon6mico que
 
deben crear el marco global adecuado para el desempefio futuro del
 
sector agropecuario y agroindustrial.
 

En la iiltirna parte del capitulo se sugeriran politicas sectoriales. En la 
misma se observara que las propuestas tienen los dos enfoques 
claramente distintos, y que las politicas se caracterizan por una 
interdependencia mutua. 

3.3.1. Enfoque de la politica 

La principal implicancia de los resultados observados en las experiencias

de los paises latinoamericanos es la necesidad implementarun paquete
 
de medidas diferenciadas para Ilegar a las metas propuestas.
 

La estructura bimodal del sector agicola exige la implementaci6n de
 
politicas diferenciadas. Las medidas deben ser disefiadas con un
 
enfoque distinto, el cual depende del grupo meta. En el sector agricola
 
paraguayo se distinguen dos grupos protagonistas, que se caracterizan
 
por diferencias claras en su situacion econ6mica y social, y en sus
 
necesidades para mejorar dicha siluaci6n.
 

En primer lugar se distingue alos "agricultores empresarios", que son los
 
productores que estan en condiciones de incorporarse y competir
 
efectivamente en los mercados internos y extemos liberalizados.
 

En segundc lugar se considera alos "agricullores tradicionales", los que
 
no estan en condiciones de aprovechar de la apertura comercial
 
generalizada, por carecer de los recursos Iisicos, financieros y humanos.
 

El sesgo se basa en la distribuci6n de todos los factores productivos:
 
-recursos de capital financiero (bsicamente el credito,;
 
-recursos de capital fisico (lierra, mecanizaci6n, etc.),
 
-recursos de capital humano (conocimientos tecnicos, gesti6n, etc.);
 
-poder de negociaci6n (grado de oiganizaci6n, importancia politica de
 
los intereses agricolas, etc.).
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1)Los "agricultores empresarios", los productores mejor posicionados,
est~n en condiciones de aprovechar la liberalizaci6n interna y externa.
Su principal necesidad es un marco econ6mico estable, en combinaci6n 
con un acceso fci a fuentes de informaci6n sobre el desenvolvimiento 
de los mercados y a servicios eficientes. De igual importancia es un
'istema juridico que crea el marco apropiado para que el mercado pueda
funcionar sin distorsiones monop6licas o monops6nicas, de manera 
transparente y seg~n reglas bien definidas, y fuera de la influencia de 
poderes politicos. 

En estas condiciones, e impulsados por la busqueda de una mdxima
rentabilidad, estos agentes econ6micos han mostrado ser aptos para
establecer una asignaci6n de recursos eficiente. 

Adicionalmente, pueden implementarse medidas especificas que estimulen 
el desarrollo del sector agroindustrial, siempre ycuando este desarrollo 
se vea obstaculizado por factores que estn fuera del alcance del sector 
privado. 

2)Los "agricultores tradicionales", ademas de un marco general estable,
necesitan politicas sectoriales yde apoyo mas directas. Objetivo central 
de estas debe ser la independencia de este grupo. Las politicas deben 
crear el marco en el que seran capaces de obtener una autonomia. 

Estos productores necesitaran, primeramente, medidas en las areas de 
capacitac16n, financiamiento, nvestigaci6n yorganizaci6n, a fin de que
los presuntos efectos positivos de las polilicas macroeconomicas de 
liberalizaci6n puedan ser aprovechados. 

En general, la modalidad elegida debe de minimizar la introducci6n de
medidas espec-ficas que incorporen o agraven las distorsiones en la 
economia, y deben de reducir las ya existentes. 

Todas las medidas implementadas tienen que respetar el principio de 
subsidianedad, el cual implica que el sector ptblico debe asumir un rol
activo en el desenvolvimiento econ6mico solamente cuando los agentes
privados no pueden o no quieren asumirlo. Considerando la estructura 
y acci6n deficitarias del sector pLblico y la actual escasez de recursos
fiscales y humanos, maximizar la parlicipaci6n del sector privado es una 
condici6n imporlarite, tanto el paraguayo como el extranjero. La atencion
estatal se debe dirigir principalmente al grupo de los productores
"tradicionales", porque justamente en este caso los agentes priv-dos no 
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tienen suficientes incentivos para lograr el mejoramiento necesario de la 
situaci6n actual. 

Existen dentro de la sociedad dos grupos que tendran que cumplir un
papel imprescindible en la realizacion de la diversificaci6n pretenL da: 
-
el sector pliblico, diseiiando estrategias y politicas, y ejecutndolas;
pueden cubrir alos agentes privados en los casos en !oscuales eslos no 
pueden o no tienen interes; 
- el sector privado -que incluye atodos los agentes econ6micos activos 
en las cadenas de producci6n agricola-, emitiendo sehiales, cooperando
 
en el diseho de politicas mediante un contacto sostenido, directo o

indirecto, con el sector piblico y, naturalmente desenvolviendo sus
iniciativas. Este sector debe desarrollar e implementar estrategias
propias para concretar la diversificaci6n pretendida. SimultAneamente,
la oooperacion del campesinado en la bisqueda de tecnologias sustentables 
es imprescindible. 

En todas las etapas del disehio yla implementaci6n se tiene que fomentar 
el dialogo entre estos dos sectores para que se logre el marco m~s
propicio para la realizaci6nde los objetivos. Los agentes privados son los 
que tienen que manifestar sus necesidades, en base a las cuales el 
sector p6blico disefha sus politicas. Asu vez, para lograr los objetivos
p6blicos, este sector necesita la participaci61n e incorporaci6n efectivas
de los agentes privados en los esquemas de desarrollo. Ello solamente 
ser, posible si los mismos confian en el caracter, las metas yel alcance 
de las rnedidas propuestas 

3.4. POLITICAS MACROECONOMICAS 

Para fortal' cer la diversificaci6n de la producci6n y el relacionamienlo 
entre los subsectores agricola y agroindustrial, la politica macroeconomica
debe !ener como primer objetivo la creaci6n de un marco econ6mico
estable. Esto se retiere al nivel del tipo de cambio -a6n ms importante 
en un pais abierlo como el Paraguay, en que el comercio exterior
regislrado representa el 30% del PIB-, al nivel de precios internos y al
equilibrio fiscal. Ademas tiene que posibilitar y garantizar el libre 
!uncionamiento del mecanismo de mercado, sin distorsiones generadas
por la desigualdad de poderes econ6micos existentes Otro punto clave 
en la politica macroecon6mica, que incide especialmenle en el sector 
agropecuano y agroindustrial, es el nivel de protecci6n del inercado 
inferno 
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3.4.1. Politica monetaria 

Comoyaseanaliz6en la parte anterior, enelpals hayquienes mantienen 
la posici6n de que la politica cambiaria de los 61timos 5 ahos fue 
contradictoria con el objetivo de estimular y diversificar las exportaciones, 
ya que el tipo de cambio del guarani en relaci6n con el d6lar se apreci6 
en un 30% l. 

Sin embargo, se debe tener en cuenta que el comercio paraguayo no se 
basa solamente en el tipo de cambio real correspondiente al d6lar 
estadounidense Puesto que los socios comerciales mas importantes 
son los paises vecinos y la GEE, es mas prudente considerar la relaci6n 
de la moneda nacional con una canasta de divisas"'. Este anilisis 
muestra que la competitividad del guarani se ha mantenido de manera 
mas satisfactoria, y que el d6lar como Cnico patr6n de referencia da un 
panorama sesgado2 . 

Ademas, la opini6n de que existiria uno sobrevaluaci6n en si es 
discutible, ya que no se ha desarrollado un mercado negro en los 1ltimos 
cin'ro ahos. Se supone que la influencia de los capitales golondrinas en 
el tipo de cambio del guarani es signific:tiva, Ioque podria implicar 
incluso que el guarani este en una situaci6n de subvaluaci6n. 

Se ha observado en el capitulo antenor que en los paises latinoamercanos 
una devaluac16n de "shock" a menudo ha tenido como resultado un 
crecimiento de las exportaciones en el corto plazo Eslos aumentos, sin 
embargo, se basaron principalmente en un crecimiento del volumen de 
exporlaci6n de los produclos Iradicionales, y no suscit6 cambios 
significativos en la estructura de producc16n o en la productividad del 
sector Una de las razones principales de este fen6meno es que el costo 
de bienes y servicios importados se elev6 por la misma devaluaci6n, 
frenando -.-la realizacon de reformas mas profundas. Otros argumentos 

,8Tomando el afto del golpe 1989 como afio base de equilibrio 
Instrumento de anlisis del Banco Central del Paraguay mediante el cual se 

mide el valor del guarani on relac1On con una canasta do divisas que ncluye el 
marco alefn~n, el yen japon~s, el d6lar estadow.idense, el p3so argentino y el 
cruzeiro (real) brasilero La ponderac16n se basaen la importancia de c~da uno 
de estas dvisas en el comercio exterior paraguayo. 
I CEPPRO, Informe Economlco 1993. (Asunc16n 1994) 
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son las actividades especulativas que ella fomenta y la poca confianza
 
de los empresarios en la estabilidad de esta medida cambiaria, que
 
genera por consiguiente un bajo crecimiento en las irnersiones productivas.
 

En el caso del Paraguay, los que proponen la devaluaci6n han sostenido 
que atrav6s de ella el ingreso monetario del campesinado -que depende 
en gran medida del algod6n y de su exportaci6n- aumentaria. Sin 
embargo, este aumento ser, absorbido parcialmente por la inflaci6n que
suscita. Cabe sefalar, ademas, que los canales de comercializaci6n 
existentes en el campo suelen funcionar de tal manera que los productres
de la materia prima no reciben la mayor parte de las ganancias adicionales. 
Cabe considerar tambien que la devaluaci6n obstaculizaria el impulso
hacia una diversificaci6n en la producci6n, ya que supone una ganancia
temporal superior para los productores de los cultivos tradicionales, 
quienes reciben asi un estimulo para mantener la concentraci6n en un 
solo producto de renta. 

Una devaluaci6n a manera de "shock" implica el riesgo de: 
- un rapido e incontrolable aumento en la tasa de inflaci6n, por la alta 
incidencia de las inportaciones en la economia del pais. La inflaci6n 
suele afectar desproporcionadamente a los estratos mas pobres de la 
sociedad; 
- un estancamiento total del desarrollo industrial y de la modernizaci6n 
agropecuaria, por el encarecimiento de los bienes de capital importados 
e imprescindibles para dicho desarrollo; 
- una reaccion coyuntural, o sea de corto plazo, de un aumento de la
producci6n de los principales productos transables, sin estimular la 
concrecion de cambios estructurales. 

Considerando la inelasticidad relativa de la demanda y de la cAcrta 21 de 
losproductos agricolas paraguayos, el mantenimiento del tipo de cambio 
en un nivel real constante parece el camino m~s seguro para asegurar 
que los cambios estructurales resulten en un crecimiento de las 
exportaciones sostenible en el mediano plazo. 

3.4.2. Politica fiscal 

En la politica fiscal se ha observado el mismo fen6meno que en muchos 

21 Vase, entre otros, Tappat6, R. y Vasconcelos, J., El Paraguay y el 
Mercosur (Asunci6n 1994) 
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paises latinoarnericanos. En los Oltimos aios se ha logrado equilibrar el 
presupuesto, cumpli~ndose asi con una de las exigenciasprincipales de 
los programas de ajuste, ya que es un factor importante en la estabilidad 
monetaria y en el decrecimiento de la tasa de inflacion. 

0l equilibrio fiscal se logr6, pero mediante la disminuci6n unilateral de los 
gastos de capital, mientras que siguieron creciendo los gastos corrientes. 

El equilibrio fiscal logrado par estas medidas significa una estabilidad de 
corto plazo, pero incide de manera negativa en la futura posici6n 
competitiva de !aeconomia en general, y de los sectores industrial y 
agropecuario e-i particular. Estos dos sectores son mas dependientes de 
una infraestructuea comercia 22 eficienle y moderna, factor que se vuelve 
cada vez m;s importante en el mundo moderno. 

En este sentido, otro problema radica en que en los paises de menor 
desarrollo relativo se observa en general un acompafiamiento de la 
inversi6n privada Pi aumento de la inversi6n ptblica23 . La reducci6n de 
la inversi6n piblica en el pals implica entonces menor inversi6n privada, 
agravando asi los problemas existentes en cuanto a la calidad y la 
cantidad del capital fisico disponible. 

3.4.3. Pollt;-a comercial 

La politica comercial constituye un reto grande y conflictivo, ya que es 
dificil negar la importancia del papel del Est3do, y las ventajas y riesgos 
que a la vez implica su intervenci6n. La reacci6n apropiada a las 
pr~cticas proteccionistas de los paises desarrollados y limitrofes es de 
suma importancia para lograr un desempefo agricola satisfactorio en el 
mediano pla.-o24 . 

22 Incluye la red carretera, db telecomunicaciones, los servicios portuarios, etc. 
23 Saguier, L. "Sector fiscal: Es Imposible seguir gastando de esa manera", en 
Coyuntura Economica Nro. 41, Asunci6n 1993 
24 Cabe serialar que el Acta Final de la Ronda Uruguay del GATT permite 
esperar que cambie esta situaci6n de graves distorsiones. Sin embargo, el Acta 
establece una hiberalizaci6r, parcial, cuyo cumplimiento tiene un perlodo de 
adopci6n de 6 a 9 arhos 
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Streeten25 sostiene que "parece que tanto las politicas proteccionistas, 
sustituidoras de importaciones e intervencionistas como las politicas 
librecambistas, orientadas hacia el mercado y no intervencionistas 
tienden a acrecentar las imperfecciones del mercado y los monopolios 
[...]. En una estructura de poder desigualitaria, ambas [estratE jias] 
producen desigualdad; en una estructura de poder igualitaria, ambas 
pueden producir igualdad." 

Se reconoce que la protecci6n de los mercados y la subvenci6n de la 
producci6n en la mayoria de los paises destinatarios de las exportaciones 
paraguayas introducen distorsiones graves en la economia nacional, lo 
que funciona en contra de la produccion de bienes con un valor agregado 
mas alto. 

Sin embargo, se opina que estas medidas compensatorias deben formar 
parte de la politica sectorial y solamente deben ser dirigidas a los 
subsectores mas afectados por la competencia desleal y con mls 
perspectivas de competir exitosamente en los mercados internacionales. 
Las medidas implementadas deben tener un carcter temporario, con 
plazos bien definidos y respetados, para evitar que se vuelvan una 
necesidad para mantenerse en los mercados. 

Mientras, los negociadores paraguayos deben esforzarse al maximo 
para disminuir los efectos negativos de estas distorsiones. Existen tres 
foros internacionales relevantes para el Paraguay, que son eI GAT, el 
Mercosur y la ALADI. Se tienu que buscar una acci6n ms eficaz para 
aprovechar las oportunidades que brindan estos foros para abrir mercados, 
tanto regionales como internacionales. La posici6n paraguaya tiene que 
estar sustentada en una estrategia econ6mica definida en base a un 
analisis de las posibilidades existentes en el pais, y estar a cargo de 
negociadores profesionE1es. En la actualidad, ninguno de estos requisitos 
esta cumpli6ndose, perdi6ndose asi -especialmente en el Mercosur
oportunidades significativas para obtener concesiones. 

Otro punto de acci6n en la esfera de las relaciones exteriores debe ser 
la continuaci6n del impulso hacia un mayor nivel de cooperaci6n con 
economias que sufren igualmente las consecuencias negativas del 

25 En Todaro, M P., El desarrollo econ6mlco en el Tercer Mundo. (Madrid 
1988) p~g. 491 
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proteccionismo vigente, para asi lograr mds poder relativo en los foros 
de negociaci6n. 

3.4.4. Polltica de Ilberallizaci6n interna 

La liberalizaci6n de los mercados internos, especialmente de los bienes 
y servicios intermedios, como son los financieros= , es de suma irnortancia 
para crear una atm6sfera competitiva entre los diferentes agentes
econ6micos. Se debe crear un marco regulador que elimine las ventajas
concedidas a ciertos grupos de productores o de servicios comerciales. 
Ejemplo Ilamativo son los arreglos vigentes en ei sistema de transporte, 
en el cual grupos de grandes productores o comerciantes tienen la 
potestad de manipular su funcionamieno 2l. Para fomentar la confianza 
por parte del sector privado en la voluntad gubernamental hacia la
liberalizaci6n, la politica de privatizaci6n puedc ;umplir un papel clave. 

Se deben buscar las medidas que eliminen los reglas y manejos no 
transparentes y no fiscalizados, que dan amplio lugar a la corrupci6n e
impiden una asignaci6n de recursos hacia practicas y rubros competitivos.
Las frecuentes trabas intemas arbhrariamente creadas a [a comercializaci6n 
cle productos rurales destinados a los mercados internos y regionales,
obstruyen la diversificaci6n hacia otros cullivos con potencial competitivo 
en dichos mercados. 

El sistema financiero en general debe ser regulado y fiscalizado 
apropiadamente, debiendo crearse un marco regulatorio menos rigido.
Este marco debe ser lo suficientemente flexible como para que se 
puedan incorporar instrumentos diversos que hagan mas eficiente el
manejo de los rondos disponibles en el mercado. Sin una fiscalizaci6n 
confiable y la puesta en marcha de una regulaci6n flexible, la falta de
inversiones, que no afecta solamente a la producci6n de materia prima 
y de productos elaborados, sino que tambien frena las inversiones en
infraestructura, seguira obstruyendo el desempefio de la economia en 
general. 

IWase para pollticas especlficas CEPPRO, Propuesta do PolItica Econ6mica.
Parte II: Reforma del slstema flnanclero. (Asunci6n 1993)

Vase MOPC, Acta do la Reunl6n Interinstltuclonal para la Reglamentaci6n
Unlca de Frontera para oI Transporte Carretero - Operativo Zafra 1994 
(Asunci6n 1994) 
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3.5. POLITICAS SECTORIALES 

Como ya se ha expuesto anteriormente, las medidas de po!-tlca
agropecuaria tienen que ser diversas y dirigidas especifica y
diferenciadamente a cada uno de los dos grupos destinatarios. Urn de 
los objetivos principales de las politicas sectoriales es la reducci6n del 
sesgo creciente en el campo paraguayo. Ello implica una atenci6n
especial a la situaci6n del campesinado, el grupo m~s desprotegido por 
no disponer del capital fisico y humano imprescindible para participar en
el mercado liberalizado de manera satisfactoria. Este estrato de "agricultores
tradicionales", que representa el 83% de la poblaci6n rural total, necesita 
politicas dirigidas especialmente a elevar su nivel de educaci6n tecnica 
y administrativa, y a mejorar sus sistemas de organizacion. 

Se debe estimular paralelamente el cultivo para el autoconsumo, o sea,
la diversificaci6n en su significaci6n ms amplia. 

En los cultivos tradiciorales, como el poroto, la mandioca, el maiz y los 
ctricos, existen posibilidades comerciales, aunque a menudo para
variedades distintas a las actuales y dadas ciertas condiciones sanitarias. 
El cultivo de estos productos en si no exige un cambio significativo en las
practicas agricolas tradicionales, ni un conocimiento t6cnico avanzado 
por parte del agricultor. Aparte de crear nuevas oportunidades comerciales,
el cultivo de estos productos significar, un mejoramiento en su alimentaci6n 
basica, que en los afios recientes ha sido muy descuidada por el enfasis 
en la producci6n de cultivos anuales de renta, especialmente el algod6n . 

La promoci6n de productos nuevos, o sea, de la diversificaci6n en el 
sentido restringido del tdrmino, requerirc mayor capacitaci6n de los 
productores "tradicionales". 

Las medidas necesarias para que el estrato "tradi,'ional" se desarrolle y 
sea un participante activo en el mercado inferno y -eventualmente
externo, deben integrarse como elementos del mismo paquete. Ni la
capacitac16n, ni una nueva modalidad en la invesligaci6n o en el sistema
de comercializacior y financiamiento en si puede ser un factor aislado en
las politicas apuntadas al mejoramiento de la posici6n del campesinado. 

28 Basado en diversos rabajos de funcionarios t1cnicos del MAG, en el marco 
del Programa de Diversificaci6n BID/MAG. 
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Se necesita un desarrollo simultdneo e integrado de todos los elementos 
que inciden en la producci6n y comercializaci6n. 

El grupo minoritario de "agricultores empresarlos", con niveles de 
educaci6n yorganizaci6n m;s elevados, disponibilidad de capital fisico, 
yacceso al cr6dito comercial o con posibilidades de autofinp.nciamiento, 
se considera como el ms apto para aprovechar las circunstancias 
creadas por la irnplementaci6n de las medidas de politica macroecon6mica 
antes mencionada. 

Sin embargo, para lograr una expansi6n de las cadenas de producci6n 
y la introduccidn de productos con un mayor valor agregad, es 
imprescindible que este grupo disponga de mAs conocimientos sobre 
tecnologias modemas, a la vez que adecuadas en t~rminos ecol6gicos.
Adem~s, se manifiesta la necesidad de incentivos directos a la inversi6n 
en capital humano y fisico. En estas dos Areas el sector piblico tiene un 
rol importante que cumplir, aunque se destaca que el sector prvado debe 
ser el protagonista. 

Las Areas claves en la politica sectorial agropecuaria son: 
3.5.1. Politica de capacitaci6n. 
3.5.2. Politica agroindustrial. 
3.5.3. Politica de comercializacion. 
3.5.4. Politica de tecnologia e investigaci6n. 
3.5.5. Politicas de precios, subsidios y de fomento a la exportaci6n. 
3.5.6. Politica crediticia. 
3.5.7. Politica instituciothal. 

3.5.1. Capacitacion 

Las medidas de capacitaci6n por parte del Estado deben estar dirigidas 
principalmente a los pequehos productores, y enfocadas en los siguientes
 
temas:
 
-organizaci6n;
 
- tecnologia;
 
- gesti6n y administraci6n.
 

Se considera que las falencias en estas Areas son los principales 
obst~culos para la integraci6n de los campesinos en un sistema econmico 
moderno de manera satisfactoria. La falta de conocimientos y experiencias 
en cada uno de estas tres Areas implica que los productores no sean 
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capaces de aprovechar 'as nuevas circunstancias creadas por la
 
liberalizaci6n de los mercados, lo que impide un cambio estructural de su
 
situaci6n social y econ6mica. 

Simultineamente, la capacitaci6n dirigida a los funcionarios p(',licos

involucrados es de igual impoilancia, ya que con gran frecuencia se
 
observa una falta de conocimientos porparte de los educadores mismos.
 
La capacitaci6n de extensionistas e investigadores es prioritaria,

considerando que son estos funcionarios los que deben cumplir un papel

importante en el mejoramiento de la situacion campesina.
 

Metodos de capacitaci6n" 

a) Canah aci6n a traves de organismos p6blicos: 

La Direcci6n de Extensi6n Agraria (anteriormente el SEAG) es el 
organismo estatal responsable de las labores de extensi6n agricola. En 
la actualidad este organismo tiene capacidad humana y fisica para Ilegar 
a 35.000 familias con el proposito de otorgar asistencia tecnica y
 
capacitaci6n2".
 

El punto de partida del mejorarniento de la cantidad y la calidad de la 
extens16n debe ser un programa de acciones integradas a nivel nacional. 
En este programa se tienen que especificar los objetivos, los destinatario3 
(la chentela), las fuentes de financiaci6n, el papel que cumple cada 
entidad involucrada y los vinculos con otras instituciones poblicas y
privadas relacionadas con los servicios de extensi6n agricola. 

Dentro de este programa se debe incluir el diseho de un sistema de 
seguimiento y evaluaci6n, preferentemente ejecutado por profesionales 
que no estn directamente asociados al programa mismo. Mediante 
estas actividades de evaluaci6n constante se puede evitar un uso 
ineficaz e incluso "politico" de los fondos y de las estructuras logisticas 
destinadas a la extensi6n. 

Dentro del esquema se tiene que contemplar una cooperaci6n intensiva 
con las ONGs y organizaciones internacionales que desempehen
actividades complementarias y substitutivas en este 6rea. En este 

1 MAG/DEA, Plan operatlvo 1994. (Asunci6n 1993) 
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momento existe un contacto puntual con estas organizaciones, lo queen 
si significa un empleo ineficiente de personal y medios financieros por 
parte de todos los organismos -privados ypL~blicos- involucrados. 

Dado que la pobreza rural solamente se solucionar6 a trav6s del 
,-sarrollo de los campesinos hacia condiciones econ6micas igualitarias, 
la extensi6n agricola merece mayor atenci6n politica y presupuestaria, 
ydebe incorporar un numero ms elevado de extensionistas. De hecho, 
en un an~lisis de diversas experiencias de extensi6n y sus resultados, se 
ha verificado que este servicio tiene un rendimiento favorable en 
comparaci6n con otros sen/icios destinados al desarrollo agricola. 

Por las hmilacio, 3presupuestarias yde personal -Ia participaci6n activa 
de las personas inis capaces es reducida, ya que el status, el sueldo y 
el entorno rural no son alenladores para la gran mayoria de estos 
profesionales-, se deben designar "agentes dinamizadores". 

La designaci6n de agricultores "tradicionales" como "agentes 
dinamizadores" debe hacerse segin caracteristicas que permitan una 
absorci6n r;pida de los conocimienlos transferidos mediante los programas 
de capacitacion. Ello tiene las siguientes ventajas: 
- Estos grupos podran constituir un ejemplo para otros agri.-ultores. Se 
supone que asi la resistencia por parte de otros destinatarios en 
siguientes etapas de la labor de extensi6n, sera menor. 
- La extensi6n ser, mas eficaz -menor costo, ms resultado- desde los 
principios del programa, ya que en etapas subsiguientes se podr~n 
incorporar las experiencias anteriores. Se aprovechar, entonces de 
manera optima el proceso de aprendizaje que realizan los mismos 
extensionistas a traves de la practica 

Los "agentes dinamizadores" pueden ser elegidos en base a los siguientes 
criterios: 
- La modalidad de organizaci6n Agricultores "tradicionales" que participan 
en cierto tipo de organizaci6n deben recibir uri tratamiento prioritario. De 
hocho, en el campo paraguayo existen varios tipos de organizaciones 
campesinas, corno las cooperativas "de papel", que en realidad no 
tienen una estructura funcional eficiente. Estas, sin embargo, pueden 
otorgar una base logistica para la capacitaci6n. Adems, existe un 

Seminario FAO Extension agricola (Roma 1992) 
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nimero creciente de cooperativas de consumo que se dedican a la 
compra y venta de bienes finales, y que en si no tienen objetivos en 
relaci6n con [a producci6n y comercializaci6n de los propios cultivos. No 
obstante, tambi#n pueden servir como punto de enlace. 
- La disposici6n a cooperar con los programas de extensi6n, y para 
adoptar las nuevas tecnologias propuestas.
 
- La mayor importancia relativa de la propia producci6n en el ingreso

familiar, ya que esta dependencia reiativa constituye un estimulo para 
una incorporaci6n m~s activa a los programas. 
- El nivel tecnol6gico de tratamiento pre- y poscosecha del campesino, 
que puede ser una indicaci6n de su voluntad de "modernizarse". 
- La cantidad de personas dependientes de la gesti6n del campesino. 

Otro factor decisivo para el exito de estos programas es el seguimiento 
de los resultados intertemporales o por etapas preestablecidas, para
detectar fallas y corregirlas, asi como para utilizar de base para el 
mejoramiento de la gesti6n. La evaluaci6n se debe referir a 1) la 
asistencia en las sesiones de capacitaci6n por parte de los agricultores,
2) los resultados logrados en la productividad, y 3) los cambios en el 
proceso de producci6n observados 

Para lograr resultados 6ptimos, las actividades realizadas en el marco de 
los programas deber~n estar ligadas aincentivos, como creditos blandos 
a tasas de interes positivas, o como la disponibilidad de un fondo de 
respaldo en casos de resultados negativos incidentales por factores 
ajenos a los cambios estructurales establecidos. Estos tipos de apoyo
adicional reducen el riesgo que asume el agricultor cuando opta por una 
diferenciaci6n o diversificaci6n de sus cultivos, invierte en nuevas 
tecnologias y aplica nuevos m~todos de producci6n. El mismo productor 
estara entonces mas dispuesto aparticipar activamente en el programa, 
ep vez de ser un mero recipiente pasivo de la capacitaci6n otorgada. 

b) Canalizaci6n a trav6s del sector privado. 

- La capacitaci6n puede efectuarse mediante instituciones privadas, 
especificamente las organizaciones no-gubernamentales. Existe una 
gran cantidad de organizaciones a nivel nacional y mundial. En la 
actualidad, el problema por el cual estas no estan ain incorporadas a 
tales programas, podria ser el desconocimiento que tienen los interesados 
paraguayos acerca de los canales existentes para obtener el apoyo 
disponible en tales areas de actividad. 
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En vista de que el pais es relativamente desconocido en las esferas 
internacionales que se ocupan de la ayuda para el desarrollo, por no 
tener un pasado reciente de cooperaci6n, valdria la pena que los 
sectores piblico y privado investigaran las posibilidades existentes en 
este ,mbito. 

- Las experiencias anteriores yactuales en materia de capacitaci6n han 
probado que el sector privado, y en particular las empresas agroindustriales 
dependientes de los agricultores para la obtenci6n de su materia prima, 
pueden ser transmisores de conocimientos. 

Esta articulaci6n entre los productores y los industriales ser, m~s 
importante y factible cuando: 
- se Irate de una cadena de producci6n que dependa de la calidad y 
uniformidad de la materia prima; 
-la planificaci6n del proceso de elaboraci6n o la comercializaci6n del 
producto elaborado se caracterice por una alta estacionalidad y sea 
importante un abastecimiento oportuno; 
- la producci6n de materia prima sea intensiva en mano de obra, ya que 
ser6 entonces mas costoso para el industrial cultivarla en plantaciories 
propias. 

Para un aprovechamiento optimo de esta modalidad de capacitaci6n son 
imprescindibles la confianza y la voluntad en ambos eslabones de la 
cadena. Los empresarios no cooperaran si no tienen la expectativa o la 
motivacion comercial para obtener un resultado ventajoso de sus esfuerzos. 
El sector campesino no se interesar6 hasta que confie en el efecto 
positivo real que se supone que obtendran de las gestiones privadas. Es 
imprescindible que se demuestre que la ensehianza, tanto piblica como 
privada, posibilite un mayor nivel de independencia en el mediano plazo 
para los integrantes de este sector. En esto, el papel del Estado, como 
controladorde los progresos, evaluador de los resultados y mediador en 
eventuales conflictos, puede ser de suma importancia. 

- La tercera modalidad de capacitaci6n privada se realiza mediante la red 
existente de comerciantes de la rnateria prima. Los mismos est~n en 
contacto directo con los agricultores. En la actualidad esta modalidad de 
transferencia de tecnologia e informaci6n estA poco desarrollada. Casi 
Onicamente se utiliza en las empresas privadas y las cooperativas 
integradas por medianos productores31. 

Ortiz, C. (Asunci6n 1993) 3 
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- Otra alternativa constituyen las empresas especializadas con fines de 
lucro, que venden sus servicios de capacitaci6n. 

Una posible modalidad de politica de extensi6n mediante agentes

privados, es la implementada con gran 6xito en Chile para la transferencia
 
de tecnologia. Consiste en la emisi6n de Bonos de Transferencia por el
 
Estado via liciaci6n abierta por regiones. Se licitan m6dulos de capacitaci6n
 
que comprenden a un minimo de 72 pequehios productores, pudiendo

concederse hasta un mximo de tres m6dulos al mismo agente privado

de capacitaci6n. Cada productor atendido corresponde bono,
a un 

pagado por la instituci6n pLblica responsable, en este caso la DEA, al
 
agente en cuotas (8 al afio), que estn condicionadas al cumplimiento de
 
un programa de visitas individuales, ensayos demostrativos, trabajo

grupal, etc.
 

So estableci6 que por cada maxim6dulo (3 m6dulos) la empresa contratada 
deber6 contar con un equipo minimo de 1 ingeniero agr6nomo y 6 
tcnicos extensionistas. 

Una necesidad adicional es la capacitaci6n de personas que puedan
asumir las tareas gerenciales y administrativas en las cooperativas y 
otros tipos de organizaci6n campesina. EIlo implica una mayor importacia
de la ensehanza profesional, tanto en la capital del pais como en los 
centros de formaci6n departamentales. 

Adicionalmente, se debe establecer un nivel de remuneraci6n que haga 
que los costos de oportunidad de los profesores no sean tan altos como 
los actuales (por sueldos ms atractivos en el area metropolitana). Los 
posibles efectos de este tipo de capacitaci6n especializada son significativos, 
ya que se observa con frecuencia que el impedimento principal para
acceder a croditos formales es justamente la incapacidad en el 6rea de 
la administraci6n que manifiestan los campesinos. (Vease tambi~n el 
p~rrafo 3.5.6. sobre la politica crediticia.) 

3.5.2. Agroindustrializaci6n 

La generaci6n de un mayor valor agregado exige una inversi6n en 
tecnologia y know-how. Ello Ilevara, en primer lugar, a producir bienes 

FAO (Roma 1992) 
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transables m~s rentables, m~s competitivos en nichos del mercado 
internacional y procesos de producci6n m~s flexibles con relaci6n a 
cambios ex6genos. 

En segundo lugar, la agroindustrializaci6n creard un mercado adicional 
para los cultivos de los agricultores "tradicionales" y "empresarios", 
resultando en una menor dependencia de 6stos del consumo interno y 
de las fluctuaciones de los mercados internacionales. 

La estructura general de la economia nacional ser asi menos vulnerable 
a acontecimientos ex6genos, por ser m6s flexible en relaci6n con las 
circunstancias de oferta ydemanda en el mercado internacional. 

Las ventajas comparativas del pals, expuestas en el capitulo anterior, 
hacen suponer que las condiciones b;sicas para Ilegar auna agroindustria 
expan;siva est-n presentes en el Paraguay. 

Los esfuerzos tienen que dirigirse 
- al mejoramientco y a la expansion de las cadenas de produccin 
agroindu;ales P ,uales, que se dedican principalmente a la transformaci6n 
de la soja ydel algod6n. Se considera que los derivados tienen posibilidades 
en el mercado externo, por constituir a su vez materia prima de buena 
calidad 33; 
. al desarrollo de industrias no-tradicionales, como las de citricos, 
hortalizas, etc., y de industrias de apoyo, como la de la producci6n de 
semillas. En estas actividades existen amplias posibilidades a nivel 
nacional. 

Una condici6n basica para que estos emprendimientos sean competitivos 
en los mercados regionales y, eventualmente, internacionales, es la 
disminL ,i6n del "costo pais": la reducci6n de los gastos relacionados con 
el transporte, el credito, etc. Sera imprescindible que se cree una 
infraestructura seg~n las exigencias actuates en los mercados competitivos. 

Aunque la industrializacion de la matpia prima pueda Ilevar a una 
incorporaci6n del campesinado al mercado, ello no implica autor~ticamente 

33V ase para el caso de la soja: Tappat6 y Vasconcelos, El Paraguay y el 
Mercosur. (Asunci6n 1994). Para el caso del algod6n: Buchi, H.et al, Estudlo 
del sector agroexportador del Paraguay (Asunci6n 1992) 
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mayores niveles de ingreso o una distribuci6n m6s igualitaria de los
 
beneficios generados. En la mayoria de los paises se ha experimentado
 
una profundizaci6n de la bimodalidad rural con la apertura de los
 
mercados. Dicha profundizaci6n tue causada por poderes de mercado
 
desiguales, o por una preferencia de la agroindustria hacia determinadas
 
regiones y productores. Ademfs, el fomento dirigido a las inversiones
 
extranjeras Ilev6 en algunos casos a una captaci6n de los sectores de
 
exportaci6n mas lucrativos por parte de empresas forlneas y
 
transnacionales34.
 

No obstante, se considera que la participaci6n de inversionistas extranjeros
 
es imprescindible porque puede conducir:
 
- a la transferencia de know-how y tecnologias modernos, que son
 
factores competitivos esenciales;
 
- al aprovechamiento de los canales de comercializaci6n que estas
 
empresas suelen mantener, y de su larga experiencia de comercializaci6n
 
en los mercados mas exigentes del mundo.
 

El fortalecimiento de las cadenas agroindustriales implica que la politica
 
sectorial tiene que abarcar diversas fases del proceso productivo
comercial de un bien agroindustrial, entre las cuales existe un alto grado
 
de interrelaci6n. Mediante el desarrollo simultneo de los diferentes
 
eslabones que componen una cadena, tanto en los aspeclos tdcnicos
 
como organizativos, se buscara lograr un aprovechamiento 6ptimo de
 
los recursos.
 

Las medidas sectoriales tienen que ser disefiadas en forma conjunta
 
entre los representantes del sector prIvado -tanto los productores de la
 
materia prima como los empresarios industriales y comerciales- y del
 
sector ptblico -en especial el Ministerio de Industria y Comercio-. En la
 
zona asi~tica se ha evidenciado'que una cooperaci6n estrecha entre
 
estos agentes es un factior importante en el grado del 6xito de los
 
programas a ser implementados, ya que crea un mayor nivel de
 
confianza y entendimiento respecto de las politicas agroindustriales del
 
gobierno.
 

Vase el caso guatemalteco de los mangos y piflas: CEPAL, Anillsis de 
cadenas agroexportadoras en Guatemala, (Santiago de Chile 1991). En 
Paraguay, la Industria de la soja est6 en su mayorla en manos de extranjeros 
(por ej. brasilefios - MarangatO, estadounidenses -Capsa) 



108 SERIE PROPUESTAS j] 

Las actividades dentro del programa de agroindustrializaci6n deben 
incluir: 

a) El anlisis de las industrias m~s interesantes a ser fomentadas; en 
base a ello se desarrollar6 un plan industrial, que destaque las que
merecen un apoyo por sus probables efectos multiplicadores, por la 
intensidad de utilizaci6n de los principales factores de producci6n
nacionales y por sus posibilidades de competir en el mercado regional
(con especial atenci6n al Mercosur) e internacional1 5 . Este esfuerzo
preparatorio debe ser financiado yejecutado por los sectores privado y
p6blico en forma conunta. Para su realizaci6n debe buscarse el 
asesoramiento de tcnicos nacionales e internacionales. 
b) El disefho, tambi6n en forma conjunta, de un sistema de fomento. Los 
rasgos m~s importantes de 6ste son su temporalidad bien definida, los 
ob~etivos de los incentivos o aportes y la definici6n clara y iransparente
de las condiciones de su otorgamiento. Se puede pensar en medidas 
como un abaratamiento de los costos de electricidad por un tiempo
determinado, que en si no significaria una pdrdida mayor en el total de 
los ingreso fiscales36 . Otro apoyo financiero estatal se puede dirigir a 
actividades de investigaci6n, de capacitaci6n, etc. Se ha observado que
las medidas de fomento a la inversi6n actualmente existentes no tienen 
una influencia positiva en la cantidad de inversiones productivas, fen6meno 
que se ha sefhalado igualmente en otros paises. Para que sean eficaces,
los incentivos debn fomentar las acciones privadas que significar~n un 
mejoramiento en el sistema productivo a mediano y largo plazo: la 
inversi6n en infraestructura y en capital humano, asi como la realizaci6n 
de investigaciones relevantes. Ademas, deben ser accesibles atodos los 
empresarios ieresados, de manera tal que el sistema burocr~tico no 
pueda constituir un impedimento. 

El sector publico debe disehiar politicas de incentivos para lograr una 
mayor dispersi6n de las actividades econ6micas, comprendiendo todas 
las regiones del pals. En este sentido es imprescindible la creaci6n de 
una red carretera mds extendida hacia zonas no-tradicionales de desarrollo, 
que podr6 eventualmente estimular la inversi6n privada, teniendo en 

11 Mimeo. Benegas G., La determinaclon del Arancel Externo ComOn en el 
Mercosur. (Asunci6n 1994)

An~lisis interno por CEPPRO, ei el marco del proyecto FIAS-CEPPRO 
(Asunci6n 1994) 
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cuenta que dsta suele reaccionar positivamente a la in,ersi6n publica, 
como se ha expuesto en p~ginas anteriores. 

La incoiporaci5n de los campesinos al proceso de avarice de la agroindustria 
en condiciones equitativas, no puede esperarse en el corto plazo por las 
siguientes razones: 

- En primer lugar, las caracteristicas de estos agricultores son tales que 
no tienen la capacidad administrativa, tbcnica o negociadora para 
participar en las cadenas de producci6n de manera adecuada. Estas 
caracteristicas se podr6n revertir solamente mediante [a labor de extensi6n. 

- En segundo lugar, para que la mayoria de las industrias puedan 
competir en el mercado, se necesita una red de proveedores regulares 
de materia prima, de cierta calidad y homogeneidad, la cual se debo 
producir bajo condiciones que no rigen en los actuales procesos productivos 
de los agricultores "tradicionales". 

-En tercer lugar, cabe preguntarse si es convenientedicha incorporaci6n 
si el campesinado no puede participar de manera competitiva en el 
mercado. Se ha observado que en casos similares al paraguayo, en los 
cuales rigen relaciones desiguales en el mercado, la introducci6n de 
agroindustrias Ilev6 aun empeoramiepo relativo de la situaci6n econ6mica 
de los campesinos en vez de mejorarla. De igual manera, el nivel 
especializaci6n que exigen las agroindustrias puede seguir siendo un 
factor de empobrecimiento si implica la continuidad en el descuido de los 
cultivos de autoconsumo. 

La agroindustrializaci6n, en primera instancia, se debe dirigir a los 
agricultores "empresarios". Un exito en el mediano plazo es asi mas 
factible, ya que es m6s probable una participaci6n activa de los proveedores 
"empresarios" en el mercado sin el riesgo de que se produzca una 
distribuci6n desigual de los beneficios. Puesto que adem~s la contribuci6n 
monetaria del sector privado debe ser una condici6n "sine qua non" en 
el sistema de fomento agroindustrial, este enfoque permitird la expansi6n 
de las cadenas de produccion, con un menor gasto fiscal. 

En sintesis, el impulso a agroindustrias competilivas debe tener como 
objetivo, en primer lugar, generar un mayor valor agregado y lograr un 
mayor nivel de independencia y flexibilidad con relacion a los 
acontecimientos en los mercados externos. En segundo lugar, debe 
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establecer el marco para un aprovechamiento ms eficiente ysustentable 
de los recursos existentes en el pals. Y,finalmente, en el mediano y largo
plazo debe posibilitar Ia incorporaci6n efectiva e igualitaria de los 
p,oductores ms pequehos en el proceso de modernizaci6n. Este Oltimo 
objetivo se logrard solamente a Iraves de la independizaci6n de estos 
agricultores, tarea que debe iniciarse en forina inmediata. 

La politicagubernamental debera ser suLsidiaria y estar concentrada en 
el fornento indirecto y la coordinaci6n. Se necesita una actuaci6n 
decisiva por parte de los agentes empresariales involizcrados en la 
industrializaci6n, ya que seran Astos los que en primer lugar bbtendr~n 
los beneficios de las acciones conjuntas. 

3.5.3. Comercializacifn 

El sistema de comercializaci6n vigente se caracteriza por graves 
distorsiones oligop6licas en las 6reas de transporte, de venta final 
intema37 y de exporlaci6r. Adems, se ve obstruido por una {nfraestructura 
ineficiente n ;nexistente (silos, bodegas, etc.). y por un sistema de 
intermediaci6n extendido y costoso. En la actualidad, esta ineficiencia 
generalizada tiene graves consecuencias negativas, especialmente 
para los productores "tradicjonales"- los custos de cornercializaci6n se 
trasladan hacia atras. 

Dicho sis~ema de comercializaci6n impide el dusenvolvimiento de todo 
el sector hacia los rubros mas compeitivos, porque no se transmiten las 
sehales del mercado a los prcductores. En un sistema agro-alimentario 
debe existir una articulacion no distorsionada entre la producci6n 
agropecuaria, la industria y el mercado. En esta cadena, la industria es 
un nexo importante transmitiendo informaci6n de mercado mediante los 
precios quP percibe y paga. Solamente mediante un sistema de 
comercializaci6n no distorsionado se puede efectuar u na adecuaci6n de 
la producci6n a los requerimientos de !ademanda. 

En el mejoramiento del sistema de comerciali7aci6n se necesitan dos 
enfoques, ya que los productos destinados al mercado internotienen que 
cumplir con menores exigencias que los destinados al mercado 

31 Se ha observado que en los mercados departamentales yen el capitalino rige 
una estructura oligop6lica. 
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internacional, que en los tiempos actuales cuenta con un alto nivel de 
competencia y con normas tecnol6gicas y sanitadas sumamente estrictas. 
Ademds, los productores en estos mercados tienen caracteristicas 
distintas. Para acceder y competir en los mercados internacionales se 
necesita un cierto nivel t~cnico y administrativo, el cual los agricultores 
"tradicionales" normalmente no tienen. 

Se debe destacar que, en ambos enfoques, las principales condiciones 
para establecer un sistema de comercializaci6n eficaz son la liberalizaci6n 
de los mercados intermedios de servicios comerciales y la instalaci6n de 
una red de infraestructura por parte del sector piblico. 

El principal sector responsable deber, ser el privado, puesto que, por la 
liberalizaci6n, por la creaci6n de un marco juridico y econ6mico estable, 
y por un plan de desarrollo en cooperaci6n con el sector pL~blico, el 
entorno ser, propicio para la inversi6n privada rentable. Empero, para 
estimular la iniciativa privada en sus inicios, se puede pensar en una 
suerte de fomento estatal a la correspondlente inversi6n. 

;-isistema de comercializaci6n vigente es sumamente desventajoso 
para los agricultores "tradicionales". Sin embargo, ser, dificil sanearlo 
en el corto plazo. En todas partes del mundo se ha probado que un papel 
activo del sector ptblico en la comercializaci6n, por ejemplo mediante 
"ma, keting boards", no es aconsejable. Elo suele introducir distorsiones 
mds agudas, por no contar con una organizacion apropiada, por funcionar 
segin intereses politicos en vez de econ6micos, y por mantener sistemas 
de producci6n que no hubieran sido competitivos si hubieran funcionado 
en un mercado libre y sin el apoyo del sector p~blico. Por las ineficiencias 
que resultan de este tipo de intervenci6n directa, los costos suelen 
significar un gasto fiscal creciente, desviando fondos que hubieran 
podido ser mejor aprovechados en los programas de extensi6n, etc. 

En los paises asiaticos se ha experimentado que la tarea de distribuir los 
insumos y recoger la producci6n de un gran nimero de agricultores en 
todo P! pa;s, la efectLa con m~s eficacia la red de comerciantes e 
intermediarios que una agencia centralizada. Los mismos tratarn de 
maximizar sus beneficios, y entonces coordinarn sus gestiones con 
flexibilidad. Por consiguiente, un sistema de comercializaci6n de mercado, 
en manos de agentes privados, es imprescindible para lograr una 
organizaci6n rural eficiente 38. 

I Myint, H., La economia del Sudeste Asidtlco. (Madrid 1976) 
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Para reducir la alta dependencia de los campesinos respecto de los 
intermediarios, como existe en el Paraguay, se tienen que buscar otras
medidas, como la instalaci6n de silos y el fomento de [a cooperaci6n.
Solamente a trav~s de un mejorarniento de las condiciones globales en 
las cuales los agricultores "tradicionales" tienen que funcionar, se creard 
un ,mbito de menor dependencia de los mismos respecto del actual 
sistema de comercializaci6n oligop6lico. 

Otra medida que puede ser muy eficaz en este sentido es la eliminaci6n 
del car~cter globalizante de la relaci6n productor-comerciante. Esta 
relaci6n incluye el otorgamiento de creditos yde otros insumos, y esta 
combinaci6n es la base de la vinculaci6n estrecha entre el campesino y
el acopiador-comerciante. Se debe buscar un sistema de comercializaci6n 
que funcione independientemente, y la incorporaci6n de otros agentes
privados que no esten ligados directamente con la comercializaci6n de 
la materia prima. (VWase punto 3.5.6.). Para que el campesino tenga la 
opci6n real de relajar la relaci6n con el intermediario, se tiene que liberar 
y fiscalizar el funcionamiento de los mercados internos del algod6n yde
los productos de renta alternativos, en combinaci6n con [a creaci6n de 
un sistema financiero accesible. 

Adicionalmente, se tiene que observar que un factor clave sera la 
capacitaci6n, ya que dar6 la posibilidad al productor de gestionar y
administrar fondos de financiamiento (informal y formal, subsidiado o 
comercial) de manera tal que sea menos riesgosa para el prestamista, 
ydar6 al productorcampesino mayor flexibilidad atravs de una variedad 
de opciones de cultivos alternativos. 

3.5.4. Investigaci6n y Desarrollo 

De nuevo se da enfasis a la necesidad de tener un enfoque diverso, en 
base a las caracteristicas propias de los dos grupos de agricultores ya 
descritos. 

-En relaci6n a las actividades de investigaci6n vinculadas a los intereses 
"empresarios" y agroindustriales cabe disminuir el aporte estatal. La 
praclica de la Investigaci6n y Desarrollo (I&D) por parte del sector 
privado puede ser apoyada mediante el fomento financiero alas actividades 
ligadas con los objetivos del plan de desarrollo elaborado en el punto
3.5.2. Se supone que estos subsectores disponen de recursos propios 
para efectuar las investigaciones en los rubros que los parecen rentables. 
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La funci6n del Estado en relaci6n a la investigaci6n privada, aparte de
 
otorgar incentivos financieros, debe ser la de aumentar la accesibilidad
 
a informaciones t~cnicas. En la actualidad, a [a informaci6n se accede
 
por circunstancias puntuales y contactos personales, lo que implica que
 
las informaciones obtenidas son incompletas y prcticamente inaccesibles
 
para la mayorfa de los agentes econ6micos. El sector ptiblico debe
 
facilitar el contacto e intercambio con expertos extranjeros, y apoyar la
 
participaci6n de agentes privados en programas extranjeros de I&D y
 
asistencia tecnica. Ello significa que las representaciones paraguayas
 
en las principales organizaciones mundiales deben tener un papel
 
importante, ya que dichas representaciones tienen un contacto directo
 
con los servicios ofrecidos, y pueden entonces funcionarde enlace entre
 
los demandantes de conocimientos en el Paraguay y los oferentes en el
 
,mbito internacional.
 

Puede resultar muy fructifera la participacion de expertos extranjeros en 
las actividades de I&D, especialmente las dirigidas a la biisqueda de 
tecnologias e insumos, para que el proceso productivo sea sustentable 
y competitivo' 9 

Sin embargo, el Estado debe seguir siendo el responsable principal de 
formar genre capaz para podercumplircon los requisitos tecnol6gicos de 
los agentes privados, mediante modalidades en la ensen-anza superior 
orientadas a realizar una educaci6n complemenlaria de acuerdo con las 
necesidades reales de la praclica economica del pais. Se piensa, por 
ejemplo, en talleres con expertos extensionistas y con gerentes rurales, 
nacionales e internacionales La realizacion de trabajos prcticos para 
los futuros expertos paraguayos debe ser una obligaci6n decisiva en el 
programa educativo. 

- Por otro lado la I&D en relaci6n con las necesidades de los agricultores 
"tradicionales" tiene que ser enfocada con mayor seriedad. En este ,rea 
es imprescindible el financiamiento y la investigaci6n p~blicos. La I&D 
"tradicional" debe tener dos puntos centrales: la investigaci6n hacia 
nuevas variedades o nuevos cultivos, y la b6squeda de tecnologias 
modernas y sustentables. 

11 Se refiere no solamente a expertos provenientes de los paises de la regi6n 
a trav~s de vanos programas de cooperaci6n y desarrollo, sino tambi~n de 
parses asiticos con estructuras rurales similares, pero con una alta concentraci6n 
de recursos en I&D y un nivel profesional elevado. 
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Ambos tienen que crear vinculos estrechos con los conocimientos 
tradicionales de los campesinos, que, durante el tiempo anterior al 
modelo agroexportador ya la introduccion del algod6n, cultivaron una 
amplia gama de productos. Se deben aprovechar estos conocimientos 
para lograr mayor eficiencia en la investigaci6n, aumentar el grado de 
aceptacikn yfacilitar la incorporacion de los resultados de la investigaci6n 
en las pr~cticas rurales. 

El mejoramiento de las variedades y la diferenciaci6n de los cultivos 
tradicionales pueden abrir mercados internos yregionales anteriormente 
inaccesibles para el pequeho productor. Se debe entonces tener un 
entoque comercial, concentrndose la investigaci6n en los cultivos que
tienen un mercado identificado. Por otro lado, se tienen que desarrollar 
productos nuevos, promeledores en relaci6n con las circunstancias 
agricolas del pals. Por lo tanto, la investigaci6n debe incluir: 
- estudios de mercado, 
- estudios cientificos enfocados a la busqueda de insumos biol6gicos 
mas aplos para la producci6n agricola paraguaya, tanto en cuanto a su 
uso del medio ambiente como en relaci6n con los conocimientos y
actividades campesinos. 

Los estudios de mercado pueden ser efectuados en forma centralizada, 
como se haceactualmente en la Direcci6n de Comercializaci6n del MAG.
Sin embargo, el desarrollo de variedades adaptadas a determinadas 
condiciones debe hacerse descentralizadamente, ya que en el pals
existen regiones con diferentes caracterislicas agricolas. Ademas, con 
una investigaci6n descentralizada se aprovechar, al mximo de los 
conocimientos de los campesinos. Adicionalmente, a raiz de la 
descentralizacion se facililara la capacitaci6n por el contacto directo de 
los grupos destinatarios con los resultados de la investigaci6n. 

El otro objetivo es la introducci6n de lecnologias modernas ysustentables, 
que aumenten la productividad sin que su uso tenga efectos negativos
sobre el medio ambiente. Esa es tambien una actividad que se tiene que
ejecutar anivel descentralizado, por las mismas razones anteriormente 
expuestas: facilita la aceptac16n yes una modalidad ms eficiente que
la centralizada. 

Aunque la preservaci6n de los recursos naturales es de suma importancia 
para el desarrollo futuro del pais, el pequefio productor tiene especial
interes en la conservaci6n del medio ambiente, considerando que no 
dispone de recursos alternativos Los recursos naturales -tierra, agua y 
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bosque- forman !a base de su sobrevivencia. El costo de agroquimicos
 
y de la irrigaci6n artificial serd mucho m~s elevado que el uso eficiente
 
y sustentable de los recursos naturales a su disposici6n.
 

Las tecnologias de conservaci6n son de alia importancia para [a rentabilidad 
actual y futura, no solamente para el pequefio productor, sino para la 
productividad de todo el sector agropecuario, y por lo tanto de la gran
mayoria del pats. Ellas merecen una atenci6n especial en las acciones 
ligadas con I&D. 

3.5.5. Precios, subsidios y fomento a la exportaci6n 

En materia de precios y subsidios se repiten las consideraciones
 
correspondientes a !a parte de comercializacion. Para una asignaci6n de
 
recursos dirigida a los rubros y productos agroindustrializados m~s
 
competitivos, se tiene que incorporar el mecanismo de mercado.
 

En general, las experiencias con diferentes sistemas de precios y
subsidios directos han sido negativas. Estos sistemas han probado ser 
ineficientes desde el punto de vista fiscal ycomercial, puesto que suelen 
mantener estructuras productivas ineficientes y no competitivas, mientras 
que altemativas mas prometedores no se toman en consideracion. 
Aderr~s, se ha observado que el grueso de las acciones gubemamentales 
no logran los efectos propuestos y no suelen Ilegar a los destinatarios. 
En el Paraguay se han manifestado las mismas falencias repetidas 
veces: el subsidio al algod6n no Ilego a los productores de la materia 
prima, las medidas para proteger a la industria de la soja estimulan el 
contrabando, etc. Se debe concluir que, siempre y cuandJ el Estado no 
tiene los instrumentos para controlar las etapas de ejecucion de los 
programas de precios y subsidios, es m~s eficaz emplear los tondos 
fiscales para implementar medidas mas controlables. Sin el conocimiento 
profundo del funcionamiento del comercio mismo, no es posibl' influir en 
6l eficazmente 

Sin embargo, existen distorsiones en el mercado interno y externo, que 
son causadas por las politicas de subsidios y proteccionistas en los 
paises de la regi6n y del resto del mundo. Para que estas no perjudiquen 
el desarrollo interno de actividades economicas que podrian ser competitivas 
en mercados sin competencia "desleal", el Estado puede tomar medidas 
compensalorias, siempre ycuando esten conforme con los convenios de 
comercio internacional, como el GATT 
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Antes de la eliminaci6n de las distorsiones causadas por factores 
ex6genos, hay que tomar debidamente en cuenta el hecho de que sin un 
cambio en la estructura del mercado interno, ninguna politica, ni la de 
liberalizaci6n de mercados ni la de proteccin compensatoria, tendr, el 
efecto deseado de aumentar [a productividad y la flexibilidad de la 
economia frente a los mercados nacionales e internacionales40 . 

Una alternativa directa y relativamente facil de implementar es el 
fomento de ciertas actividades empresariales que estan relacionadas 
estrechamentecon el desarrollo del subsector. Ejemplosson la inversi6n 
apoyada por un sistema de garantias estatales, un subsidio estatal en 
caso de precios distorsionados, y un sistema de banda de precios como 
el chileno. En este sistema los precios de mercado se establecen en base 
a los de precios que rigen en los mercados menos dislorsionados, e 
incluye un mecanismo de compensaci6n en caso de acontecimientos 
ex6genos.
 

El desafio de las medidas compensatorias radica en su conformidad con 
los mecanismos de mercado. La politica comercial debe fortalecer en 
primer lugar sus vinculos con la tecnologia, el desarrollo humano, etc. 
Todos estos ambitos son igualmente esenciales para ganar productividad 
y competilividad. 

Para lograr que este sistema en el caso paraguayo sea fructifero, debe 
estar caracterizado por una amplia transparencia y estar basado en 
reglas claras y bien definidas. Se debe reiterar que, por la estructura
 
institucional y su larga tradicion de corrupci6n, la fiscalizacion y evaluaci6n
 
de las medidas debe ser regular e igualmente transparente.
 

Las medidas compensatorias lienen que obedecer a las siguientes
 
pautas:
 
- deben ser transparentes y simples;
 
- deben tener una definici6n estricta del tiempo de su duraci6n;
 
- su indole tiene que ser claramente definida y tiene que incluir el objetivo
 
pnncipal;
 
- tiene que incluir un sistema de evaluacion de sus efectos, siempre
 
ejecutada por experlos independientes.
 

" Vase para un an~Iisis profundo Todaro, M.P., El desarrollo econ6mico del
 
Tercer Mundo. (Madrid 1988)
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Sin estas condiciones las medidas se volver~n instrumentos de protecci6n 
en vez de estimulos a la competencia41 . Ademcis, antes de implementarlas 
se tiene que efectuar un an~lisis -con participaci6n de los sectores 
piblico y privado- de los subsectores con mayor potencial y ma,,ores 
distorsiones creadas por las politicas a nivel mundial. 

Se puede pensar en Iosiguiente: 
1) Determinar los mercados m~s distorsionados a nivel mundial y cot' 
mayor incidencia en la estructura econ6mica nacional. 
2) Llegar a un consenso sobre precios que rnodrian considerarse no
distorsionados. Para ello se podrian tomar por ejemplo los precios 
internacionales vigentes en los 6ltimos 10 alios, eliminando el 25%de los 
extremos, y compensando la incidencia negativa que provoca la distorsi6n 
de los precios internos mediante un subsidio, siempre dirigido a las 
actividades que procuran mejorar los niveles de productividad (capacitaci6n, 
I&D etc.). El subsidio en este caso estara entonces ligado al comportamiento 
del mercado mundial. 

La necesidad de esta politica compensatoria se reducirA probablemente 
en el futuro pr6ximo, por los acuerdos firmados en el marco de [a Ronda 
Uruguay del GATT y las tendencias mundiales hacia menores niveles de 
protecci6n. 

Otra posibilidad de fomento sera la promoci6n de las exportaciones. En 
el Paraguay ai~n no se ha creado un sesgo exportador que fomente un 
mayor dinamismo en el proceso de producci6n y exportaci6n de bienes 
con mayo, grado de elaboraci6n. En consecuencia, es conveniente 
aprovechar mejor las politicas ya iniciadas y utilizar un 'mix' adecuado de 
instrumentos de politica comercial, financiera, institucional y sectorial 
para aumentar el interns privado. Se deben tomar como ejemplo las 
medidas que han resultado exitosas en los paises asiticos, los NICs y 
NECs42 . 

41 V6ase el caso de la agricultura europea, en el cual los grupos de presi6n 

logran obtener subsidios. Por consecuencia 6stos se dirigen a los subsectores 
con mayores niveles de competencia a nivel regional y mundial, como son la 
industria Ictea en los Palses Bajos o el vino Franc6s. Otros ejemplos de este 
tipo de fomento se encuentran en la polltica industrial brasilerha y la agrc&"dustrial 
en el Ecuador. 
42 - Newly Industrializing Countries - Paises de Industrializaci6n Reciente 
- Newly Exporting Countries - Palses de Exportaci6n Reciente 
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En la actualidad paraguaya se usan los siguientes incentivos: 
- exenci6n al pago del IVA y otros impuestos indirectos; 
- exenci6n del impuesto a la renta. 
Se considera que 6stos corresponden a un nivel minimo de promoci6n
de las exportaciones, es decir, simplemente apuntan a la eliminaci6n de 
las barreras a la importaci6n de insumos -que son bajas-, y a la no
 
imposici6n de grav~menes a los productos transables.
 

A continuaci6n se sefalar~n algunas sugerencias para el fomento de la
 
exportaci6n de productos elaborados en el Paraguay43:
 
1)An~lisis eapiricos demuestran una relaci6n estrecha entre la parlicpacin

de productos no tradicionales en el total exportado y la disponibilidad de
 
financiamiento a la exportaci6n. Para mejorar la financiaci6n, las medidas
 
m;s eficaces apuntan a:
 
-
un mejor acceso al credito comercial, eventualmente acompafiado por

refinanciamiento a tasas preferenciales o cobertura de la diferencia entre
 
la !asa comercial y la preferencial;
 
- sistemas de seguros que faciliten la obtenci6n de creditos comerciales
 
de preembarque a los que no tienen la posibilidad de otorgar garantias;
 
-
una estructura de seguros para cubrir los riesgos de pos-embarque, por

ejemplo mediante el sistema de "warrant'".
 

2) Simult~neamente se deben ejecutar actividades de apoyo no-financiero
 
como por ejemplo:
 
- la creaci6n de entidades especializadas en la promoci6n de los
 
productos nacionales cn los mercados externos, corro es ProChile 41;
 
- la aplicaci6n de un sistema, eventualmente subsidiado, de control de
 
calidad, que se ejecute preferentemente mediante la incorporaci6n
 
empresas privadas especializadas. Puesto que existen normas
 
internacionales establecidas, el papel del sector pOblico en este 6rea
 
puede ser muy reducido.
 

43 En base a CEPAL, Amdrica Latlna y el Caribe: Politlcas para mejorar la
 
Inserclbn en la economia mundlal. (Santiago de Chile 1994)

440 "certificados de dep6sito", que son nominativos, negociables yendosables.

Su endoso produce el efecto de transmitir la propiedad de los bienes a los cuales
 
el certificado se refiere.
 
45 ProParaguay tue creado en base a ejemplo chileno. El FIAS (Banco Mundial)

ha opinado que la instituci6n paraguaya no se ha desempefiado de manera
 
adecuada. (Washington 1992)
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En el caso de [a producci6n campesina, Jos factores que influyen 
negativamente en la accesibilidad de los mercados son la oferta subsidiada 
brasilefia en el mercado paraguayo y la protecci6n no-arancelaria 
argentina. La iOnica soluci6n parece ser una prohibici6n de venta de 
ciertos productos, en combinaci6n con una fiscalizaci6nconstante d los 
principales puntos de venta. Sin embargo, reconociendo que el sector 
p6blico en el pals no funciona ericazmente, y que hay muchas posibilidades
.de realizar contrabando, se debe concluir que dicha soluci6n no es 
factible. Por ende, se debe de pensar en medidas m;s bien indirectas 
que compensen estas politicas de los parses vecinos. 

Una posibilidad ms factible y significativamente menos riesgosa en
 
t6rminos de corrupci6n es un adecuado manejo de la politica regional

(RR.EE.). Mediante este manejo se debe tratar de reducir las trabas
 
comerciales y el contrabando, que impiden el crecimiento econ6mico no
 
solamente del productor agricola sino del sistema productivo en general.
 

Sin embargo, sigue siendo imprescindible un mayor esfuerzo por parte 
del Estado, que debe dar un impulso al desarrollo de los productores
"tradicionales", para que 6stos puedan competir en los mercados 
liberalizados. Ello solamente se podrA lograr a trav6s de las actividades 
de capacitaci6n, investigaci6n, etc.. 

3.5.6. Crdditos 

El factorcrediticio es de suma importancia en las politicassectoriales que
 
apuntan a la diversificaci6n y al mejoramiento de la situaci6n del
 
campesinado paraguayo. En la actualidad el sistema de financiamiento
 
para la mayoria de los agricultores "tradicionales" consiste en cr6ditos
 
pre-cosecha, otorgados en especie (en forma de insumos, semillas o
 
bienes de consumo) y pagados mediante la entrega de la cosecha al
 
acopiador que es a la vez proveedor de crditos e insumos, y que tiene
 
entonces una posici6n monop6lica y monops6nica al mismo tiempo.
 

Este sistema es sumamente desventajoso para el productor por las
 
siguientes razones:
 
- implica altos costos de financiamiento, ya quo el acopiador toma un
 
riesgo grande por la concentraci6n geogrdfica y en un solo producto;
 
-por otra pare, implica altos costos de financiamiento por la inexistencia
 
de canales alternativos y la falta de competencia entre los acopiadores/
 
proveedores del cr~ito;
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- implica una rigidez en la producci6n, por la continuidad implicita de la 
relaci6n acreedorfprestamista ante niveles de endeudamiento mds 
elevados que los ingresos percibidos por el deudor/productor. La relaci6n 
de dependencia con el acopiador/ comerciante especializado en unos 
pocos productos, persiste en base a las obligaciones contraidas en el 
pasado.
 

Se necesita entonces un sistema crediticio que funcione 
independientemente de los intermediarios en la compra y venta de 
productos agricolas, yque sea m~s apto para dispersar los riesgos. Este 
sistema podria ser coordinado y ejecutado por una entidad p6blica. Sin 
embargo, prestamos estatales pueden significar una competencia desleal 
para los agentes financieros privados por las distorsiones que introducir6 
en el mercado rural. Ademas, las experiencias en otros paises .ian 
evidenciado que de hecho existen posibilidades interesantes en cuanto 
a la participacion del sector privado. Los agentes privados han mostrado 
que pueden ser significalivamente mas eficaces, tanto desde el punto de 
vista del prestamista como del deudor. 

a) Servicios financieros por el sector piblico: 
El servicio financiero por parte del sector piblico suele basarse en tasas 
de interns preferenciales y tiene como meta principal el apoyo a los 
productores que no est~n c;, condiciones de acceder al mercado 
financiero privado formal. 

Las experiencias con estos sistemas de financiamiento demuestran que 
estn ms dirigidos a solucionar problemas sociales en el corto plazo, 
que a solucionar la problematica socio-econ6mica a travds de impulsos 
hacia una estructura producliva eficiente y competitiva. 

La participaci6n activa del sector piblico se basa en objetivos politicos 
y sociales, implicando que los metodos de administraci6n no son 
eficaces y que se crean instituciones grandes e inflexibles, que no 
reaccionan debidamente a las necesidades reales de sus principales 
mercados. 

El bajo nivel relativo de la tasa de inter6s preferencial es un estfmulo 
hacia un uso ineficaz de los fondos estatales obtenidos, ya que la 
necesidad de una rentabilidad y productividad maximas disminuye por la 
falta de incentivos monetarios adecuados; las tasas preferenciales no 
reflejan el valor real del crodito, y por lo tanto obstruyen una asignaci6n 
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eficiente de los recursos disponibies. Adem~s, las tasas preferenciales
 
incitan a una demanda crediticia por encima de Io realmente necesario
 
(rent seeking).
 

La indole politica de estos sistemas suele dificultar su funcionamiento
 
eficaz. En primer lugar obstaculiza [a recuperaci6n de los rondos
 
prestados. En segundo lugar, las instituciones estatales involucradas
 
pueden ser usadas como fuentes de empleo y de favores politicos

dirigidos agrupos especificos. El funcionamiento de estas instituciones
 
suele ser lento, inflexible respecto a demandas reales del mercado y
 
sumamente burocr~tico.
 

Para que el sector piblico pueda funcionar con mayor eficiencia se
 
necesitan las siguientes condiciones:
 
- una relaci6n clara entre actividades de capacitaci6n, cambios tecnol6gicos
 
y cr6dito otorgado;
 
- un contacto directo con los beneficiarios;
 
- la accesibilidad del mercado financiero para agentes privados que
 
operan en el sector financiero formal, y que est~n interesados en
 
participar en el mercado rural;
 
-el establecimiento de tasas de interns reales positivas, equivalentes a
 
las tasas del mercado tinanciero privado formal;
 
-una clara definici6n de los grupos metas y un seguimiento regularde los
 
resultados obtenidos con los creditos otorgados.
 

b) Servicios financieros por el sector privad' 6:
 
Se suele afirmar que el financiamiento de los agricultores "tradicionales"
 
no puede ser ejecutado por el sector financiero privado formal. Se
 
sostiene que los costos de administraci6n y transacci6n son altos, e
 
incitan, en combinaci6n con el elevado riesgo por la concentraci6n de las
 
carteras, a una vinculaci6n estrecha entre las actividades prestatarias y
 
las demos actividades de comercializacion.
 

Sin embargo, cabe cuestionar la incompatibilidad entre el sector rural
 
campesino y el sistema de financiamiento privado y formal. El pequefio

productor puede ser una fuente de ganancias para prestamistas formales
 
que operan exclusivamente en el Ambito financiero y no tienen vinculos
 

46 V6ase Pischke, J.D. Von, Finance at the debt frontier. Debt capacity and
 
the role of credit Inthe private economy. (Washington 1991)
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con otras actividades que forman parte del proceso productivo 47 . 
Adicionalmente, se ha evidenciado que los efectos de una incorporaci6n 
de estos agentes, que cobran tasas de interns de mercado y operan 
segn procedimientos estrictos, estimulan de manera sorprendente la 
productividad de los prestatarios, ya que inducen el desarrollo de 
actividades productivas rentables yuna concientizaci6n en cuanto a los 
costos reales de los m6todos de producci6n adoptados. Adem~s, las 
condiciones yel tratamiento por el sectorprivado exigen un cumplimiento 
estricto del contrato de prestamo. En combinaci6n con las tasas reales 
de mercado, las demandas de financiamiento se formularan segiin las 
necesidades reales, disminuyendo significativamente la actividad del
"rent-seeking". 

El ejemplo m, sdestacado de una banca privada exitosa en este contexto 
muchos clientes, montos reducidos y bajos niveles de ingreso por parte
 

de los prestatarios- es el Banco Grameen en Bangladesh. que ha logrado
 
combinar la b~squedade una rentabilidad real con los intereses sociales.
 
Este banco ha trabajado desde principios de la decada de los afios
 
ochenta con grupos 0e mujeres pobres, de manera econ6micamente
 
eficiente. Se ha mostrado capaz de reaccionar a la demanda real de las
 
beneficiarias, de mantener niveles de rentabilidad aceptables, yde crear
 
incentivos para la adopci6n de pr~cticas ms eficientes desde el punto

de vista econ6mico y social por parte de las prestatarias.
 

El funcionamiento del Banco Grameen se basa en los siguientes
 
principios:
 
- la creaci6n de contianza entre el banco y su clientela, para disminuir el
 
miedo existente respecto de tomar cr6ditos del sector formal;
 
- la autoselecci6n de los clientes, que se presentan por iniciativa propia
 
al banco;
 
- una capacitaci6n intensiva en el periodo inicial del pr6stamo, y un
 
seguimiento regular por el resto del tiempo;
 
- la aceptaci6n como cliente solamente de grupos de interesados;
 
- la interdependencia de los prestamos otorgados a todo miembro del
 
grupo: los creditos dependen del cumplimiento de cada miembro del
 
grupo, cre~ndose asi un sistema de control y fomento social;
 

"IDo hecho, en el Paraguay el Cr6dito Agricola De Habilitaci6n (CAH) tiene 
alguras experiencias positivas con grupos de camposinos que cumplieron con 
todos sus obligaciones e involucraron acrldtos con tasas de interis comerciales, 
equivalentes alas tasas del mercado formal. 
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- el seguimiento de los pr6stamos, en base a la performance del grupo
 
en relaci6n con los ahorros depositados en el banco -tambien con una
 
tasa de interns equivalente a la del mercado formal;
 
- un alto nivel de descentralizaci6n de sus actividades operativas: el 90%
 
del personal trabaja fuera de la oficina central.
 

El Grameen, cuyo proyecto inicial se present6 en 1976, disponia de 
500.000 prestatarios en 1988, cinco afios despuds de haber iniciado su 
funcionamiento efectivo, habiendo otorgado mensualmente pr6starnos 
por 3 millones de d6lares. En 1984 obtuvo una renta de 140.000 d6lares, 
la que en 1986 se habia reverlido, registrando una pt-dida de US$ 
20.000. Esto 61timo se debi6, sin embargo, a una inversi6n significativa 
en la expansi6n del nLimero de oficinas regionales, necesaria para 
responder a la demanda que cre6 la existencia de este sistema de 
financiamiento privado entre los estratos supuestamente menos interesados 
e interesantes para este tipo de servicio financiero. 

El capital inicial fue parcialmente creado con un aporte del Banco Central 
de Bangladesh, en base al anlisis de factibilidad del proyecto presentado. 
En segunda instancia varias organizaciones internacionales han otorgado 
apoyo financiero al Grameen, que siempre ha podido reembolsar los 
prestamos y aportes concedidos. 

Ello demuestra que la afirmaci6n comin de que no axiste otra soluci6n 
para los productores "tradicionales" que la intervenci6n estatal, no 
necesariamente es verdadera. Es posible que existan agentes privados 
interesados en operar en este segmento del mercado financiero, en 
condiciones de competencia y teniendo como grupo meta a los campesinos 
que, te6ricamente, son los menos interesantes desde el punto de vista 
de la rentabilidad privada. 

Sin embargo, dadas las distorsiones vigentes en el mercado financiero 
interno, que frenan la participaci6n del sector privado formal en el 
financiamiento a los agricultores "tradicionales", cabe buscar una manera 
por la cual el financiamiento Ilegue mls eficientemente a los beneficiarios. 
Se debe evitar que la distribuci6n del crodito estatal constituya un 
elemento en la profundizasen de la bimodalidad rural, como es en la 
actualidad. 

La introducci6n del Fondo de Desarrollo Campesino en 1993 fue un paso 
en esta direcci6n. Sin embargo, se ha sefialado que las condiciones del 
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otorgamiento de los cr6ditos, que determinan que los prestatarios tienen 
que estar organizados en cooperativas, favorecen de nuevo a los 
agricultores "empresarios". Por otro lado, durante su primer aflo de 
gesti6n no se pudieron colocar todos los fondos disponibles, por la 
insuficiente capacidad administrativa de parte de la mayoria de las 
cooperativas que se inscribieron para outener un pr~stamo. 

En base a lo expiesto se debe corcluir que el otorgamiento de cr6dito 
y la capacitacion deberan estar estiechamente ligados. Se debe incluir 
en el programa de capacitacibn un i - ,'ivo a trav~s del otorgamiento de 
croditos Este incentivo se basara 1 participaci6n por parte del 
prestatario en ")s programas de capacit .6n, yen el seguimiento de los 
cambios en sus actividades prodr:Ltivas. 

3.5.7. Institucional 

El rol del sector pOblico tiene que limitarse a las esferas en que el sector 
privado no puede responder alas necesidades existentes. B~sicamente, 
ello significa un Estado que se dediqtie a controlar, regular e informar, y 
que coopere con todos los demas agentes econ6micos. El sectorp~blico 
debe crear y mantener un ,mbito macroecon6mico estable, asi como 
mercados transparentes y sin distorsiones. No obstante, tiene que 
participarde manera mis activa en las ,reas en las que el mercado y los 
agentes privados no ofrecen una soluci6n aceptable. 

Se puede afirmar que en la actualidad el espectro institucional y de 
servicios de apoyo a la producci6n agropecuaria en el Paraguay, 
enfrenta lastensiones propiasdeuna estructurageneraday desarrollada 
para enfrentar problemas que han perdido prioridad y que, ante los 
desafios del prescine, encuentra crecientes dificultades de adaptaci6n 
y operaci6n. Esta circunstancia ya ha generado algunos cambios legales 
y organizativos, pero todavia deberan producirse mayores transformaciones 
en el futuro.
 

Se necesita la redefinici6n de objetivos de los organismos estatales, un 
mejor relacionamienlo con el ,mbito productivo y con las dems instituciones 
-pblicas y privadas- involucradas. Se necesitan instituciones de menor 
tamafio operativo, con un costo administrativo racional y con objetivos 
claros. Su funcionamiento debe estar apuntado a [a difusi6n horizontal 
de instrumentos que establezcan relaciones ms competitivas en los 
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mercados internos y extemos. Es esencial que el campo de acci6n de 
cada instituci6n sea definida nitidamente. 

El panorama de instituciones orientadas at sector agricola es amplio. Sin 
embargo, definiciones acerca de los objetivos de cada instituci6n, d . los 
resultados de sus acciones y de sus planes futuros, son dificiles de 
obtener. No existe transparencia en sus acc;ones, no existen procedimientos 
previamente establecidos, no existen metodos de evaluaci6n o de 
seguimiento y no se manifiesta una coordinaci6n regular entre las 
distintas instituciones involucradas. La intervenci6n pblica de las h1timas 
tres decadas no ha tenido efectos positivos en cuanto a la diversificaci6n 
de la producci6n o a la reducci6n de la pobreza rural. 

Para que las actividades estatales de vuelvan mas eficaces, se requiere 
un impulso a la creaci6n de una relacion ms estrecha entre los 
diferentes elementos que componen el sistema nacional de capacitaci6n, 
I&D y planificaci6n. [ os organismos p6blicos deben buscar el acercamiento 
a los agentes privados, con o sin fines de lucro, locales, regionales e 
interna, onales. 

La coordinaci6n, definic16n, evaluaci6n y reducci6n de las tareas poblicas 
son imprescindibles para que 6stas tengan resultados m~s satisfactorios 
en el futuro. En base a los dos enfoques abogados en este estudio, se 
debe definir el alcance de las politicas activas para el desarrollo rural, asi 
como las tareas de apoyo indirecto yfinanciero. Ello significarA en primer 
lugar una tercerizaci6n de las actividades de capacitaci6n y de I&D, en 
particular de las que son rentables para el sector privado. 

Las acciones que apuntan al desarrollo rural y al mejoramiento de la 
situaci6n socio-econ6mica de los agricultores "tradicionales" requieren 
una participaci6n activa del sector piblico. Es justamente en este terreno 
que en el pasado reciente se ha observado una negligencia grave por 
parte del Estado, resultando en la bimodalidad acentuada actual. 

Se sugiere lo siguiente: 

El Ministerio de Agricultura y Ganaderia deber, seguir siendo el organismo 
rectorde las politicas de desarrollo agropecuario nacional, pero dar, una 
atenci6n ms amplia a las actividades vinculadas con el sector campesino, 
y deberd tercerizar las que han sido mencionadas en las paginas 
anteriores. 
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Para ograr resultados 6ptimos a travds de esta tercerizaci6n, la cooperaci6n 
con los Ministerios de Hacienda y de Industria y Comercio es sumamente 
importante. Conjuntamente deben definir un m~todo de trabajo para 
evitar la superposicin de objetivos y acciones, y para que la coordinacion 
entre las actividades emprendidas sea ms regular y efectiva. 

En el caso de la DEA, la responsabilidad de la capacitaci6n, incluso la de 
los extensionislas, debe estar en un 100% a cargo de la misma. Esta 
instituci6n debe: 
- disefiar el m6todo de selecci6n de los agentes dinamizadores; 
- coordinar y licitar la ejecuci6n de los programas de capacitaci6n; 

establecer un metodo de evaluaci6n para todas las actividades 
emprendidas y designar experlos independientes para efectuar esta 
evaluaci6n; 
- establecer el contacto directo con las demas ,reas del desarrollo rural, 
como son las referentes a la I&D, a la nversi6n en infraestructura, la 
educacion de profesionales y la politica crediticia 

El Instituto Nacional de Tecnologia y Normalizaci6n (INTN), que en este 
momento funciona como agencia del MIC, tliene como objetivos principales 
el mejoramiento del nivel tecnol6gico de la actividad productiva, el 
otorgamiento de garantias, el control de la calidad de los productos, y la 
coordinac16n del sistema cientifico-tecnol6gico nacional. Este Instituto 
dispone de t6cnicos, que deberian dedicarse de manera ms convincente 
a la I&D dedicado al sector "tradicional". 

El desarrollo de actividades descentralizadas de I&D, que en la actualidad 
es la responsabilidad de la DEA, tiene que ser transferido al INTN, que 
parece tener mayores conocimientos tecnicos y contactos m~s estrechos 
con expertos de otros paises Para ello debe recibir apoyo del MAG y 
deben establecerse vinculaciones institucionales con este mismo Ministerio, 
que sera el centro de coordinacion de las actividades. 

Entre estos dos institutos y las Universidades Nacionales debe existir 
una vinculac16n mucho mas estrecha que la que se observa. Los 
egresadlcs de las Universidades deberian contribuir de manera mas 
adecuada a las necesidades tecnicas de las instituciones de extensi6n 
y de I&D. Ello implicaria el forta!ecimiento de los programas de estudios 
tecnicos mediante una mayor orientaci6n prctica. Se puede pensar en 
la incorporacion de expertos que cooperan activamente en la ejecuci6n 
de la politica agricola. 
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Simultaneamente, en el marco institucional se deben reasignar los
fondos fiscales. La mayor parte de estos rondos, especialmente los
asignados al MAG, deberian destinarse al apoyo activo al estrato menos 
apto para insertarse en mercados libres en igualdad de condiciones. En 
este trabajo se sostiene que los subsectores agro-empresarial y agro
industrial no merece la atenci6n desproporcionada que el sector piblico
les ha otorgado, yque en todo caso estos agentes deberfan ser mls la
responsabilidad del MIC. Los productores "empresarios" pueden
aprovechar las oportunidades creadas por la liberalizaci6n de los mercados. 

Cabe destacar, finalmente, que sin la liberalizaci6n real de los mercados 
internos, sin la creacion de un marco juridico estable y sin un enfoque
piblico con mas atenci6n efectiva para el desarrollo de los agricultores
"tradicionales", no ser, posible lograr un mejoramiento en la situaci6n de
la economia paraguaya en general, yde la posici6n de los "tradicionales" 
en particular. 
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