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PRESENTACION

El Centro Paraguayo para la Promocién de la Libertad Econémica y de
la Justicia Social (CEPPRO), como institucion no gubemamental da
caracter independiente, abierta a los distintos sectores de la sociedaa
paraguaya, ala vez que orientada hacia ellos, se preocupa por promover
en el pais la vigencia de un sistema de convivencia moderno y almismo
tiempo eficaz en funcion del desarrollo.

Con este propdsito se organizan seminarios, paneles-debates y
conferencias en los que se analizan y discuten los problemas fundamentales
del pais, y se encaran trabajos técnicos y de caracter normativo en los
que se estudian tales problemas y se formulan propuestas para superarios.

En este sentido, y teniendo la mira puesta en el periodo constitucional de
gob’zrno 1993-1998, el CEPPRO asumié en marzo de 1993 |a tarea de
forrnular una propuesta de politica econdmica, de acuerdo con los
principios fundamentales de una economia de raercaclo con responsabilidad
social y ecolégica que supone una accion subsidiaria del gobierno en el
campo economico-social. En todo el murido se ba demostrado en los
ultimos decenios que un sistema basado en tales principios es el que
mejor alcanza los objetivos del bienestar genr ral. Dicha “Propuesta de
Politica Econémica” para Paragiay se concreté en el marco de un
convenio suscripto con el Gobierno de los Estados Unidos de Ameérica,
a través de la Agencia para el Desarrollo Internacional (USAID).

La problematica del desarrollo rural constituyé 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 diversificacién agricola,
ha merecido un analisis 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. “Diversificacion
Agricola” para Paraguay fue elaborado por la economista Daniélle
Hirsch.

Acriteriode la autora, la cugstion de ladiversificacion agricolatrasciende
el plano de la simple substitucién 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 comercializacion, en el proceso de industrializacién procurando
mayor valor agregado, y en las relaciones tradicionales entre los
diferentes eslabones de las cadenas de produccién y comercializacion,
tanto del secior privado como del publico. Significa entonces una



sustancial reorientacién en la asignacién de :ecursos productivos
-naturales, humanes y financieros- y un énfasis distinto y mas efectivo
de la politica sectorial, atendiendo las caracteristicas diferentes entre
productores “empresarios” y “tradicionales”.

Daniélle Hirsch, de nacionalidad holandesa, es graduada de la Universidad
de Amsterdam (1993). Realiz6 estudios de esp-<ializacion en Relaciones
Econoémicas Internacionales, Economia Regio 1al, Economia del Medio-
ambiente y Economia del Desarrollo. Ha hechotrabajos de investigacion
en Kenya sobre temas de su especialidad. Integra actualmente el equipo
técnico del CEPPRO.

La Institucién agradece a la autora su colaboraciony a la USAID el apoyo
financiero que ha hecho posible la elaboracién y la publicacion de este
libro.

Lorenzo N. Livieres Guggiari
Director Ejecutivo
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RESUMEN}

0] &l sector agricola cumple un papel protagénico en la sociedad
paraguaya por su incidencia en la problematica social, su rol en el
sistema productivo y su participacién en las exponaciones del pais. Asi,
el 50% de la poblacion vive en las areas rurales, el 60% del empleo es
agricola o agroindustrial, el 40% de la produccién nacional proviene del
sector y el 95% del total de las exportaciones consiste en bienes
agricolas y sus derivados.

2] Desde la década de los afios sesenta, el modelo agroexportador
paraguayo se ha caracterizado por el uso extensivo y no sustentable de
la tierra, la distribuciéon sumamente desigual de todos los factores
productivos y la alta concentracion de las exportaciones en dos productos
agricolas -el algodon y la soja-. Este modelo no se ha adaptado a los
cambios fundamentales que ocurrieron enlos mercados internacionales,
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.

(3] Igualmente, las caracteristicas del modelo no se han adaptado a
las nuevas condiciones internas. En las décadas de los anos setenta y
ochenta la frontera agricola se agoto, la tierra laborable perdié su
fertilidad y se manifestd una creciente presion social, caracterizada por
ocupaciones de tierras y un aumento destacado en la migracion rural-
urbana.

[4] Enlaactualidad, se manifiestan problemas urgentes en el sector
rural paraguayo. En primer lugar, existe una estructura social y productiva
“bimodal”, que consiste de dos grupos: los agricultores que disponen de
capital fisico, financiero y humano para competir debidamente en
mercados 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 y disponibilidad de los
factores de produccion, los agricultores “tradicionales”. Se observa una
brecha creciente entre las situaciones socioecondmicas de estos dos
grupos.
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[5] Ensegundo lugar, los métodos de produccién de las Gltimas tres
décadas se han caracterizado por el monocultivo, el uso extensivo de la
tierra y un descuido de las técnicas de conservacion. Ello ha resultado
en el deterioro de los suelos y ha contribuido a la deforestacién a través
de la busqueda de tierras virgenes. Se debe sefalar que la creciente
escasez de tierras fértiles disponibles exige un cambio a corto plazo en
los métodos de produccién agricolas.

[6] Entercer lugar, se observa una alta concentracion del comercio
exterior en dos productos agricolas de escaso valor agregado. Por lo
tanto, la estructura productiva depende de factores exdgenos incontrolables,
los cuales determinan el desempefio coyuntural de gran parte de la
economia.

Dado el impacto negativo en los aspectos social, econémico y
ecolégico del modelo agroexportador vigente desde los afios sesenta, el
mismo no puede ser el motor del futuro desarrollo econémico del pais.
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.

Las experiencias de otros paises latinoamericanos evidencian
que la intervencion directa del aparato estatal dificilmente logra los
resultados esperados Por el contrario, la intervenciéon 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. Simultaneamente, la situacién ambiental ha ido empeorando
y se han introducido distorsiones en los mercados, resultando éstas en
ineficiencias en los métodos de produccion.

[8] Cabe resaltar que los productores “tradicionales” latinoamericanos,
ensugranmayoria, no han podido aprovechar los efectos de las politicas
macroeconomicas de ajuste y no han tenido acceso a las medidas de
apoyo implementadas a favor del sector primario. Se observa entonces
una situacion ruralmuy similara laparaguaya enlamayoria de los paises
latinoamericanos, cuyas experienc.as deben ser consideradas cuando
se disefien politicas agricolas a ser implementadas efectivamente en el
Paraguay.

La politica agricola tendra que apuntar a la diversificacién en un
sentido mas amplio, lo cual implica:
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e ladiversificacion, es decir, la substitucién de productos tradicionales de
renta -principalmente el algodén- por nuevos cultivos -comerciales y de
autosubsistencia-, y la busqueda de nuevos mercados;

e la diferenciacion, es decir, el cambio de variedades tradicionales por
nuevas variedades del mismo cultivo, con mayor demanda y/o de n .ayor
calidad;

e la expansion vertical, mediante el impulso a Ia agroindustrializacién,
para lograr un mayor valor agregado en relacidn con la produccion
agricola del pais;

o ¢l cambio en el relacionamiento entre los agentes econdémicos, es
decir, un cambio en las relaciones tradicionales entre los diferentes
eslabones de las cadenas de produccion y comercializacién, tanto del
sector publico como privado.

[i1] Enconcreto, esta diversificacion implica una reorientacion en la
asignacion de recursos, tanto financieros y fiscales como naturales, y en
las prioridades de la politica. Ademas, requiere un cambio fundamental
en las estrategias y actividades empresarias y estatales

02 Los principales obstaculos para lograr una estructura agricola-
agroindustrial diversificada son:

ola falta de un marco juridico estable, transparente e no discriminatorio;
o la falta de un enfoque claro y acciones concretas en la politica
macroecondmica;

e la falta de transparencia en los mercados internos de bienes y servicios
intermedios y el caracter oligopélico de los mismos:

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

[13] La politica de diversificacion agricola debe tener un enioque
diferenciado que responda al cardcter bimodal del sector rural. Ello
implica disefiar politicas que tengan como objetivo, por unlado, el grupo
mayoritario de los agricultores “radicionales”, y por el otro, los agricultores
“empresarios” y los agroindustriales, que estan en diterentes condiciones
productivas y pueden integrarse a los mercados si no fuera por la falta
de un marco general estable y confiable y por la existencia de mercados
de bienes y servicios intermedios distorsionados por la permanencia de
estructuras oligopolicas.

Todas las medidas implementadas tienen querespetarelprincipio
de subsidariedad, el cual implica que el sector publico debe asumirunrol
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activo en eldesenvolvimiento econdmico solamente cuando los agentes
privados no pueden o no quieren asumirlo. La atencién estatal debe
dirigirse principalmente al grupo de los productores “tradicionales”,
porque justamente éstos no disponende suficiente recursos productivos
para lograr el mejoramiento deseado de su situacién actual.

[i5] Elsector privado debe asumir un papel activo, participando en el
disefio de las politicas, ejecutandolas e implementando estrategias
propias para concretar la diversificacion agricola.

En todas las etapas del disefio y de la implernentacién se debe
fomentar el didlogo entre los dos sectores. Los agentes privados son los
que tienen que manifestar sus necesidades. El sector publico debe
buscar la paricipacion e incorporacion efectivas de dichos agentes en
los esquemas de desarrollo. Ello solamente serd factible si los mismos
confianen elcaracter, las metas y el alcance de las medidas propuestas.

En el diea de la politica monetaria, se debe mantener el valor
externo del guarani en un nivel que refleje adecuadamente la relacion
cambiaria con la canasta de divisas mas relevantes para el desempeiio
del sector externo paraguayo.

Enlo que se refiere ala politica fiscal, es de suma importanciauna
reorganizacion de la estructura presupuestaria. Se deoen 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.

Se debe proseguir con el esfuerzo politico orientado a lograr la
integracion economica regional. Aun mas, se debe lograr que el pais sea
considerado como Pais de Menor Desarrollo Relativo en el contexto del
Mercosur Simultaneamente, es necesario exigir mayores niveles de
liberahzacion en los mercados mundiales ante los foros internacionales
apropiados. Cabe destacar que para aprovechar optmamente la integracion
regional, una firme accion de la clase politica para mejorar la situacion
economica inferna, es imprescindible en el corlo plazo.

Engeneral, se debe apuntaralaliberalizacion de los niercarios de
bienes y servicios intermedios y a la eliminacion de las estusty 3s
oligopolicas y oligopsonicas. Urge la creacion y aplicaciéon de una ley
Antimonopolio, y la creaciéon de un marco financiero transparente que
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estimule la inversién productiva.

La politica sectorial debe tener el enfoque expuesto en los puntos
13 a 16. Dentro de la politica sectorial la capacitacién -técnica, organizativa
y de gestion- es la principal drea de actuacién del sector publico, dado
que el bajo nivel de capacitacién de los agricultores “tradicionales” es
considerado como una causa importante de su posicion econémica y
social actual.

[22] Dentro de este area, se tienen que disefiar programas de
capacitacion, con el objetivo de mejorar principalmente los conocimientos
de los agricultores “tradicionales”; deben estar orientados a las 4reas de
organizacion, de métodos de produccion sustentables y de la administracion
y gestion de los factores de produccion. Dichos programas deben tener
un sisterna de control y evaluacién regilares e incluir estimulos financieros
para aumentar la participacion activa de los mismos agricultores.

[23] En primera instancia la capacitacion debe orientarse a “agentes
dinamizadores”, grupos de productores con ciertas caracteristicas que
pueden ser consideradas las mas apropiadas para una rapida absorcion
de los conocimientos ofrecidos. Ademas, se debe buscar la ejecucion de
dichos programas por agentes privados, con o sin fines de lucro, cuyas
actividades deben ser coordinadas por el sector publico.

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

[25] Para estimular la expansion vertical, o sea, la agroindustrializacion,
es necesario cisefar un programa industrial, concertado entre los
sectores publice y privado. Este programa debe partir de la base de un
analisis del subsectory las posibilidades de las diferentes agroindustrias.
Enbase a este analisis se deben buscar incentivos para lainversién, que
tengan efectos en el mediano y largo plazo, como son la formacion de
capital humano especializado, la investigacion, el desarrollo de nuevas
tecnologias y mercados, etc. En este area, el sector publico cumpliraun
papelregulador, creando a la vez la posibilidad de acceder a informacién
esencial sobre mercados, tecnologias y productos. El sector privado
debera ser el sector protagonista.

28 La politica agricola de comercializacién debe apuntar principaimente
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a la liberalizacién del mercado interno y la erradicacion de los poderes
oligopdlicos existentes. Simultdneamente, el Estado debe crear una red
de infraestructura adecuada y competitiva segun las exigencias de los
actuales mercados internacionales. Se reitera que una intervencion
directa como proveedor o comerciante del sector publico no es prometedora
y puede introducir graves distorsiones en vez de erradicarlas.

En materia de 18D, el sector publico se debe concentrar en la
Investigacion de tecnologias y variedades alternativas y apropiadas en
términos ecologicos. Estas tienen que estar lo suficientemente adaptadas.
a la estructura productiva campestna como para ser aplicadas por los
agricultores “tradicionales” Adicionalmente, la I&D tiene que enfocar la
busqueda de mercados para la produccion diversificada. La incorporacion
de los mismos productores “tradicionales” en la 1&D es imprescindible,
dado que éstos disponen de conocimienios valiosos en cuanto a
tecnologias sustentables y productos alternativos. En relacion con los
“empresarios”, el papel del sector publico debe limitarse a la coordinacion
de los esfuerzos privados en las areas de I&D y a hacer mas accesible
a la informacion y capacitacién disponible a nivel nacional e internacional.

La exportacion de la produccion diversificada se puede fomentar
a través del establecimiento de un mecanismo de financiamiento que
conside:a las empresas que no disponen de garantias, mediante la
creacion de un sistema de seguros y el establecimiento de una red de
actividades de apoyo, como la promocion internacional, el control de
normas tecnologicas y de calidad segun los estandares internacionales,
etc

Para compensar los efectos negativos del proteccionismo y de las
praclicas compeltitivas “desleales”, se pueden establecer subsidios
dirigidos a actividades productivas indirectas (p.ej. capacitacion, inversion
en infraestructura, investigacion) Es de suma importancia que tales
subsidios se dirijan a los agentes mas eficaces den menor oportunidad
para un manejo politico-clientelista de la proteccion directa a un subsector.
Es preferible que estas medidas de apoyo compensatorio tengan un
caracter temporal.

Se sostiene en este trabajo que la intervencion directa del sector
publico en la fijacién 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



relaciones directas con ios 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 creacion
de fondos de garantia administrados por el sector privado, disminuira el
riesgo que encuentran los produciores primarios por circunstar.cias
exogenas. lgualmente, el establecimentode un subsector agroindustrial
interno, que cree un mercado adicional para la materia prima nacional,
reducira la influencia de estas circunstancias exdgenas.

[31] Elcrédito esunode los puntos claves de la problematica rural. El
mismo es manejado por intermediarios que simultaneamente tienen la
funcion de proveedor de insumos basicos, comprador de las cosechas
y prestaniista. Entre el productor “tradicional” y el comerciante/prestamista
existe entonces una relacion de dependencia acentuada, que afecta
negativamente la situacion econémica de aquél. 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 incorporacién del sector
privado formal es una alternativa factible que induce, entre otras,
practicas agricolas mas eficientes.

B2 sise opta por lacontinuacion dei sistema de créditos publicos, que
en general se considera menos eficaz y mas abierto a manejos politicos
que el sistema financiero privado, es imprescindible que esté fuertemente
ligado con los programas de capacitacion. Mediante esta vinculacion se
fomentara una administracién mas eficiente de los créditos otorgados y
se estimulara la participacion de los agricultores “tradicionales” en estos
programas.

Esurgent runareorganizacion de los organismos involucrados en
eldisefoy la ejecucion de las politicas agricolas, la quetiene que apuntar
al mejoramiento de la coordinacién entre las actividades publicas y
privadas, a la tercerizacion -la provision privada de servicios- mediante
licitaciones y a una clara definicién de los objetivos e instrumentos de
cada organismo. Se reitera que el sector publico debe ocuparse mas
activamente del mejoramiento de la posicion productiva del agricultor
“tradicional”, mientras que los demas agentes “"empresarios” del sector
agricola-agroindustrial acluaran eficazmente si se establece un entors:o
eslable, pues éstos disponen de suficientes recursos propios como para
ifnpulsar el avance sectorial.
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CUADROS SINOPTICUS B

POLITICA MACROECONOMICA

Objetivo principal: La creacién de un marco general estable, propicio a la
Inversion productiva y la produccion de bienes transables con un mayor
valor agregado.

L7 POLITICAMONETARIA® - & 7

COndicién impresclndlble. Marco juridico estable, tranqparenteﬂ )
: indiscriminatoriy. - , AW

Objetivo principal Accién Grupo meta

—

aUn tipo de cambio que| | mMartenimiento  del sEn el corto y mediano
refleje el valordel guarani, | | valor del guarani con plazo:

basado en la actividad | | relacion al comporta-
productiva del pals. miento de las cinco
divisas de los socios
comerciales principales.

eel sactor privado, en
especial el subsector
industrial; y

elos agricultores “empre-
sariales”, en condicicnes
econdmicas o producti-
vas deincorporarse alos

mercados liberaliziidos.
P—

sEvitar un reajuste tipo | | mEn el mediano y largo
"shock™ para: plazo:

eevitar un proceso in-
controlable de inflacion;
y

eevitar el encarecimien-
to de los bienes de
capital importados, que
obstaculizaria el proce-
so de agro-industriali-
zacién.

elos agricultores "tradi-
cionales"” y el sector in-
formal, que, en la actua-
lidad, no estan en condi-
ciones econdmicas o
productivas de participar
en los mercados liberali-
zados de manera iguali-
taria.

*  Véase 3.4.1.
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POLITICA MACROECONOMICA

Objetivo principal: La creacién de un marco general estable, propicio a la
inversion productiva y la produccién de bienes transables con un mayor

valor agregado.

R U

POLITICA FISCAL*

Condk‘i(m imprescindible: Marco jurldico establs, transparente

indiscriminatorio.

Objetivo principal

Accion

Grupo meta

aRewvisién dela e.tructura
de gastos, manteniendo el
equilibrio presupuestario.

aDisminucién de los
gastos corrientes.

wAumento en los gas-
tos de capital fisico para:
emodernizar lainfraes-
fructura existente y crear
asi un factor competiti-
vo positivo; y

ecrear la infraestructura
necesaria para incorpo-
rar nuevos agentes y
nuevas areas en los
procesos comerciales

Véase 3.4.2.

sAumento en los gas-
tos de capital humano
para:

emejorar el nivel ges-
tionario y los conoci-
mientosdelos actuales
funcionarios publicos; y
eelevar el nivel nadional
de educacién, hacerla
més eficaz y adaptarla
alas necesidades dela
realidad actual.

En el corto y mediano
plazo:

eel sector privado, en
especial el subsector
industrial; y

elos agricultoress “empre-
sariales”, en condiciones
economicas o producti-
vas de incorporarse a los
mercados liberalizados.

En el mediano y Iargo
plazo:

elos agricultores "tradicio-
nales" y el sector infor-
mal, que, en la actuali-
dad, no estan en condi-
ciones econémicas o
productivas de participar
en los mercados liberali-
zados de manera iguali-
taria
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valor agregado.

POLITICA MACROECONOMICA

Objetivo principal: La creacién de un marco general estable, propicio a la
Inversién productiva y la produccion de bienes transables con un mayor

& COMERCIO EXTERNO®

ivpranting o Marco Jufidiz establo, transparonte. o
- ¥ el ldisciminatorio.

Objetivo principal

Accion

Grupo meta

mliberalizacién

mimpulsar la liberaliza-
cién de los mercados
regionales einternacio-
nales en los foros de
negociacion (MERCO-
SUR, GATT).

wProseguir con los es-
fuerzos de crear una
integracion econémicas
con las siguientes con-
diciones:

etratamiento preferen-
clal para Paraguay como
Pals de Menor Desa-
rrollo Relativo; y

oun AEC aceptable.

aDejar eventuales poli-
ticas de compensacién
a la politica sectorial,
para no crear una ten-
dencia proteccionista
generalizada.

En el corto y mediano
plazo:

eel sector privado, en
especial el subsector
industrial; y

elos agricultores “empre-
sariales:, en condiciones
econdmicas o producti-
vasdeincorporarse alos
mercados liberalizados.

En el mediano y largo
plazo:

elos agricultores “tradi-
cionales” y el sector in-
formal, que, en la actua-
lidad, no estan en condi-
ciones econbmicas o
productivas de participar
en los mercados liberali-
zados de manera iguali-
taria.

* Véase 34.3.
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POLITICA MACROECONOMICA

Objetivo principal: La creacién de un marco general estable, propicio a la
inversién productiva y la produccién de bienes transables con un mayor
valor agregado.

POLmCA DEL CQMERCIG !NTERNO"‘
;ZCbndicibn lmprescindabla Marco ]urld;cu%siable. transparante e

NI ‘ indisciimibatorie, . " v iie

.

Objetivo principal Accion Grupo meta

mslLiberalizacion de los wReducir la presencia En el corto y mediano

mercados de bienes y de poderes anticom- plazo:

sarvicios intermedios. petitivos enlos merca-
dos intermedios para: ool sector privado, en
shacer mas accesibles especial el subsector
los mercados internos industrial; y
y externos a nuevos elos agricultores "empre-
agentes econdmicos; sariales”, en condiciones

econdmicas o producti-

elograr que el meca- vas de incorporarse a los
nismo de mercado bnn- mercados liberalizados.

de las senales adecua-
das a los diferentes
actores econodmicos. En el mediano y largo
plazo:

olos agricultores “tradi-
mCrear una Ley Anti- cionales" y el sector in-
monopolio. formal, que enla actuali-
dad, no estan en condi-
ciones econémicas o
productivas de participar
en los mercados liberali-
zados de manera iguali-
tana.

Véase 3.4.4.
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POLITICA SECTORIAL

Objetivos principales:
aMejoramtento en el mediano plazo de la situacién bimodal en el campo paraguayo a
través de la dversificacion y el mejoramiento en las relaciones comerciales.

aFomento de la agroindustnalizacion

Princtpios basicos
nSubsidianedad

sMedidus  distintas para los agricultores

“tradicionales® y los agricultores

"empré;sanales”

i CAPACITACION’ LA

l«‘lq‘

COndlcéon rmpresandm Marco }urldico oélahte ‘t;ansparenta ) indismmha i

k)b]elivo principal | Accidn concreta I Grupo meta

l Financiacién

Ejecucidn

mCreacn de condr-
cones bdskas nece-
$anas para que los
agreuliores “tradicio-
nales” puedan incor-
porarse al mercado de
mangra quahtana

sDisefio do progra-
mas de capacnacidn
con enfoques en
eorganizacin,
elocnologlas soste-
nbles,
eadministractén y
gestin

mDesignacién ce los
agentes “dinamiza-
dores”, queformaran
elpunto departida de
los programas.

alos  programas

deben
elncorporar un
“fondo de nesgo”,

como apoyo para
casos de emergen-
cla,

emncomporar a ONGs
y otros capacta-
dores privados, y
elcitar I3 capacta-
con.

eCapacitacién de los
exiensionistas

En prmera instancia
los agncultores "tradi-
conales”

En el medano plazo
el subsector agroin-
dustnal

Sector piblico

Coodinacién general
oDEA, con el apoyo
log!stico do! MAG
Ejecucén practica
oDEA,

eONGs nacionales e
IiMemacionales,
oampresas privadas
con actvdades en
las cadenas de pro-
duccxdn y comerciak-
zacén, y
oempresas privadas
con lines de lucro,
espectalizadas en
capactacién

v
‘
I
e

® Véase 3.5.1

P



{ SERIE PROPUESTAS [2]

"empresanales”

POLITICA SECTORIAL

Objetvos principales.
sMejoramiento en el mediano plazo de la situacién bimodal en el campo paraguayo a
través de la diversificacion y el mejoramiento en las relaciones comerciales.

nFomento de la agraindustrializacion.
Principios basicos*
sSubsidiariedad.

sMedidas distintas para

los

agricultores

“tradicionales” y

los agricultores

AGnomnusmmmW
Condicién hnpmscmdi!m Marco jurdico emblo‘ mmir&

Objetivo prlnclpall Accién concreta l Grupo meta I Financlacién I Ejecucién I
wGenerar un mayor | mDosarroflo de un | Enelcooymediano § Sectores publico y | MIC en cooparacion
valor agregado “plan industrial” en | plazo privado. con el tactor
cooperacidn entre | elos  agricultores privaco.
wCrear un mercado | sector pibhco y pri- | “empresanales”y
dvorsficado  para | vado, que mcluya. | eal subsector agroin-
los productos agrl | elas industnas me- | dustrial
colas de renta tas;y
emedidas de lo- | Enelmedianoy largo
nllegar a un menor | mento plazo.
nivel de dependen- slos  agncultores
c1a de mercados ex- | mFomento guberna- | “tradicionales™. Sactor pubfico. MIC en coor-
teinos y laclores | mental dingido a m- diiacién con el
axdgenos versiones  privadas seclor prvado.
en capial flsico y
humano
wCoordmacton enlre Saclores piblico y [ MIC en  coor-
las aclvdades co- prvado. dinacién con el
merciales de 18D, sactor pavado,
sMedidas compan- Secior pibko. MIC an cooperacion
saloras con ol seclor
slemporales’ prvado,
obasadas en reglas
y objetvos claros; y
edingidas a acvk,
dades que fortas .
lezcan la estructura
produciva.

* Véased5.2
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POLITICA SECTORIAL

Objetivos principales’

sMejoramiento en el mediano plazo de la situacién bimodal en el campo paraguayo a
través de la dersificacion y el mejoramiento en las relaciones comerciales

sFomento de la agroindustnahizacién

Principios basicos
nSubstdiariedad
wMedidas distintas
“empresanales”

para los agricultores “tradicionales” y los agncultores

COMERCIALIZACION®

Condicitn imprescindibie: Marco jurfdico estable, transparents e indiscriminatorio

IObjellvo principal ] Accion concreta I Grupo meta

l Financiacion

I Ejecucion

aliberalizacién
de los merca-
dos internos de
bienes y servi-
clos Interme-
dios, para que
las  sefales
transmitidas por
los agentes
econdmicos
sean menos
distorsionadas

sMinimizar la
intervencién
publica

wErradicar  los
poderes mono-
policos y oligo-
poblicos a través
de la sepaia-
cién entre los
oferentes vy
demandantes
de bienes y ser-
viclos de mate-
na prnima

Todos los n
volucrados en
los sectores
agricola y agro-
industrial, ex-
cepto los que
tengan poder
anticompetitivo

Los poderes
Judicialy Legis-
latvo

aCrear una lo-
gistica comer-
cial apropiada

Los agricultores
“tradicionales”

Sector publico

MCPC median-
te hcitaciones
abientas

mninversién en
infraestructura
paracrear siste-
mas de comer-
ciahizacion com-
petitivas

En pnimera ins-
tancia

elos agriculto-
res ‘empresa-
nales, y

eel subsector
agroindustnal

En pnmera ins-
tancia el sector
publico
(“crowding-out™
inverso)

Posteriormente,
el sector priva-
do, eventual-
mente con fo-
mento publico

En primera ins-
tancia

eMOPC me-
diante licitacio-
nes abrertas

Posteriormen-
te

ocl sector priva-
do

* Véase3d53
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SERIE PROPUESTAS [2]

POLITICA SECTORIAL

Objetivos principales

sMejoramiento en el mediano plazo de la situacidn bimodat en el campo paraguayo a
través de la diversificacion y el mejoramiento en las relaciones comerciales

=Fomento de la agroindustnalizacién

Principios basicos’
aSubsidiariedad

mMedidas distintas para
"empresariales”

los agrcultores ‘“tradicionales” y los agncultores

INVESTIGACION Y DESARROLLO*

Condicion imprescindible: Marco jurldico estable, ransparente e indiscriminatoric

Objetivo princnpall Accion concreta I Grupo meta

l Financiacion

l Ejecucidn

wCrearun sistema
de 1&D que bus-
que tecnologias y
vanedades apro-
pradas alosrecur-
sos nalurales y
humanos det pais

mBuscar nuevos
mercados exler-
nos

minvestigacion
hacia tecnologias
y variedades apro-
pladas a la real-
dad ‘“'lradiciona!"
con el uso intensi-
vo de les conoci-
mientos “tradicio
nales”

Agricultores “lra-
dicionales”

Sector publico

INTN, en coo-
peracién con los
agricultores
“radioonales”

aCoordinacion  y
aumento de acce-
sibihdad de infor-
macisn disponible
en circulos inter-
nos y externos

Enprimerainstan-
ca

elos “empresaria-
les”,y

eel subsector
agrondustnal

Seclores privadoy
pubhco

MIC, MAG y
sector privado

mEsiudios de mer-
cados externos e
internos para des-
cubnr las posibili-
dades para
enuevos produc-
tos,

eproduclos “tradi-
cionales”

Todos los involu-
crados enlos sec-
tores agricola y
agroindusinal

Seclores privado y
publco

MAG, medante
licnaciéon, y el
sector privado

minvestigacién
hacta tecnologias
de punta

En
instancia
elos "empresarta-
les”,y

eel subsector
agroindustnal

primera

Seclor privado

Seclor privado

Véase 35.4
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POLITICA SECTORIAL

Objetivos principales

sMejoramiento en el mediano plazo de fa situacién bimodal en el campo paraguayo a
través de la diversificacion y el mejoramiento en las relaciones comerciales.

mFomento de la agroindustrializacién.

Principtos basicos.
aSubsidianedad.

sMedidas distintas para
"empresariales”

los agroultores “tradicionales™ y los agricultores

’PHECIOS, SUBSIDIOS Y FOMENTO A LAS EXPORTACIONES®

Condicién imprescindible: Marco juridico estable, transparents e indiscriminatorio

IOb]etivo ptincipal I Accion concreta I Grupo meta

I Financlacion

I Ejecucion

aCrear un marco
estable para que
el mecanismo deo
mercado funcio-
nes de la manera
menos distorsio-
nada

sMinimizar la In-
tervencion publi-
ca

mConlrarrestar los
eleclos negativos
de politicas inter-
vencionistasy pro-
leccionistas

een e' mercado
externu, med:ante
el fomento de In-
versiones produc-
tivas; y

een el mercado in-
terno, med:ante la
capacitacion

Todos los involu-
crados en los soc-
lores agricola y
agroindustrial

Seclor publico,

Sector publico.

uCrear un meca-
nismo de fomento
a la exporlacion
con atencién a*
ela accesibilidad
de financiamiento
por empresas que
no poseen garan-
tias;

ela creacidn de un
sistema de segu-
ros;

eel fomento de
actividades de
promncién  exter-
ny

eun marco fiscal-
zador de normas y
calidad

En primera instan-
ca.

elos agricultores
“empresariales”; y
ecl subsector
agrondustnal

A mediano o largo
plazo:

elodo el sector
agricola-agroin-
dustnal

Seclores publicoy
privado

MIC en com-
binacidon con el
sector privado,

* Véase 355
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SERIE PROPUESTAS (2]

POLITICA SECTORIAL

Objetivos principales:
sMejoramiento en el mediano plazo de 1a situacién bimodal en el campe paraguayo a
través de la diversificacion y el mejoramiento en las relaciones comerciales.

mFomento de la agroindustrializacién
Principios basicos:

uSubsidianedad

sMedidas distintas para

"empresariales”

los agricultores

“tradicionales”

los agricultores

CREDITO*

Condicién imprescindible; Marco juridico estable, transparente e indiscriminatorio

Objetivo principal | Accidn concreta l Grupo meta

I Financiacién

I Ejecucion

aContrarrastar  los
elecios negaivos del
actual sistema finan
ciero sobre la stua
cdn produciva da los
agruliores “tradco
nales”

aCroacdn da fuantes
da hinanciamento sin
vinculos con el siste
ma da abastecimento
y comercializacion

mincorporar  agentes
privados independien
tes mediante
eestudios de factbill-
dad,

esaneamento del sis-
tema financero, y
©apoyo Incial a la for-
macin de capal

Prncpalmente  los
agricultores
“fradicionalies’

Sector privado

Sector privado con,
en caso de necesi
dad, apoyo incial del
seclor piblico

mEn caso que no se
logre incorporar el cré-
dfto comerc:al privado,
raconalizareitinancia-
miento piblico através
de

old Incoporaion di-
recta enlosprogramas
de capactacion,
ecombinar el crédto
concursosdeadminss-
tracén,

elasas de interés
reales posfivas, y
oun sistema fiscalea
dor y evaluador

Seclor piiblico

MAG, DEAy FDC

Véase 35.6
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POLITICA SECTORIAL

Objetivos principales:

wMejoramiento en e! mediano plazo de la situacién bimodal en el campo paraguayo a
través de la diversificacion y el mejoramiento en las relaciones comerciales.

eFomento de la agroindustrializacién.

Principios basicos:
aSubsidianedad.

sMsadidas distintas para
"empresarales”

los agricultores “tradicionales* y los agricultores

PR Y A v iy B

BRI INSTITULIONAL® - AR SO
Condictin Inprescinie Maroo koo selat, ransgtfans @ kigrimindtorio

a la coordinacion
de aclividades de
los diferentes or-
ganismos, prva-
dos y publcos
involucrados.

mCooperacion
con ¢l seclor pri-
vado

B)]elivo principall Accion concreta l Grupo meta I Financiacién Ejecucién ]
uLimitar los | mRedefinicién de | Todos los nvolu- MAG
campos de inter- | las  funciones | crados en los
vencion publica | apuntada a la re- | sectores agricola
segun el pnncipio | duccidn de res- y agroindustria!
de “subsidiarie- | ponsabilidades
dad” de cada instlu-
adn
mAdaptar las
instituciones | mSaneamiento de MAG
involucradas | lasestructuras de
para responder a | costosenfavor de
‘as exigencias | los operatvos y
modernas con una reduc-
ci6n en los admi-
nistrativos
sMayor atencitn MAG en coopera-

cién con el sactor
privado

MAG en coopera-
clén con el sector
privado.

mAtencidn integral
pnncipalmente a
la problematica
campestna

Agricultores “tra-
dicionales”.

MAG, DEA, INTN,
FDC, elc.

Véase357



INTRODUCCION

El Paraguay es unpais en el cual el sector agropecuario cumple unpapel
sumamente importante. En términos de produccion, exportacion y
empleo es el sector mas importante de la economia, y serd la base para
el futuro desarrollo econdémico, como lo ha sido en el pasado.

Sinembargo, enla actualidad el sector agricola paraguayo, y por lotanto
la estructura econdémica del pais, se caracteriza por graves problemas
de foncio En primer lugar, existe un alto y creciente nivel de pobreza
rural, vinculado a una estructura latifundio-minifundio persistente. En
segundo lugar, las condiciones econoémicas y técnicas de la produccién
agricola han cambiado significativamente en el mundo, mientras que la
practica diaria en el pais no se adapto a las necesidades de un desarrollo
sostenible. En tercer lugar, el agotamiento y el deterioro de los recursos
naturales requiere una solucion en el corto plazo.

Estos probiemas han sido sefialados €n numerosos estudios y han sido
objeto de una cantidad impresionante de discursos politicos. Sin embargo,
en larealidad actual del pais no se estan manifestando signos de cambio
en las principales actividades productivas y comerciales ni en las
decisiones politicas que, en su conjunto, han llevado a una situacion
actual critica desde el punto de vista social, econoémico y ecologico.

Los principales objetivos de este trabajo son la busqueda de una
alternativa de desarrollo a través de un secter agricola fortalecido, y la
propuesta de politicas macroeconomicas y sectoriales que impulsen al
sector agricola a ser un sector productivo eficiente y diversificado, enun
contexto de equilibrio social y uso sostenible de los recursos naturales
del pais.

En el primer capitulo se sefalan 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 findel capitulo se concluye que un cambio integral es
imprescindible.
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En el capitulo II, la busqueda de una alternativa se harad mediante la
Jescripcion de las experiencias de otros paises latinoamericanos en
polincas vinculadas con el sector agropecuario. Se opina que este
andlisis es relevante para el Paraguay, no solamente por dar sugerencias
de medidas joliticas ~lternativas, sino también para evitar errores ya
cometidos por otros.

En el capitulo lll se sugiere un paquete de politicas alternativas. El
paquete tendra como objetivo principai la diversificacion agricola, término
que se definira en la primera parte de esie capitulo. En la segunda parte
se sugiere un enfoque politico diferenciado y “timodal”. En base aestas
dos caracteristicas se proponen medidas politic« que puedan llevar a
unaestructuraagricolamas aptapara enfrentarlo. ¢ safios futurosy los
problemas presentes.



DIVERSIFICACION AGRICOLA y

1.1. MARCO NACIONAL
1.1.1. Situacioén actual de la economia paraguaya’

La asuncién de un nuevo gobierno en 1989 implic la casi inmediata
adopcién de un conjunto de medidas de politica econdémica dirigidas,
principalmente, a la liberalizacion de los mercados de divisas, la
estabilizacion de los precios, la liberalizacién de los mercados de divisas
y alequilibrio fiscal. Paralelamente, varias acciones se encaminaron a la
renegociacion de la deuda externa y al establecimiento de una relacién
mas fructifera con la comunidad financiera internacional.

Los resultados positivos de estas politicas han sido:

- una tasa anual de inflacion 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 relacién con el PIB;

- un equilibrio fiscal en combinacion con mayores recaudaciones tributarias?;
- un tipo de cambio unico, bajo un régimen de “flotacién sucia'®.

Sinembargo, la estructura del sectorreal, que se basa principalmente en
la produccion agropecuaria, no ha cambiaod. Los resultados anuales de
la producciéninterna y de las actividades comerciales del sector primario
siguen determinando el comportamiento de! Producto Interno Bruto.
Mientras tanto, los procesos de produccion en este sector no han sido
cambiados de manera significativa.

' En base a CEPPRO, !"forme Econémico 1992 y 1993 (Asuncién 1993 y
1994)

2 Aunque se ha podido mantener un equilibrio fiscal, se debe sefalar que existe
una fuerte critica a la asignacién de los recursos del Estado, que se dedica en
gran medida a cubrir los gastos corrientes del aparato estatal.

Régimen bajo el cual el Banco Centralinterviene 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 existié en las décadas
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 produccion de
materia prima agropecuaria.

En términos de empleo, se puede observar una participacién relativamente
grande del empleo rural en el empleo total. Ello se debe al hecho que la
mayoria de las unidades productivas rurales son de tipo familiar, con
métodos de produccion que se caracterizan por un escaso uso de
tecnologias modemas y por una baja productividad de la mano de obra.

Cabe observar con respecto al sector secundario, que lamayor parte de
los empleos en este sector esta vinculada con la elaboracién de materias
primas y que, en términos mas generales, la performance del sector real
en su totalidad est4 fundamentalmente determinada por las actividades

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

Sector 1993 % del total
Primario 626 41,4
Secundario 336 22,1
Serv. basicos 61 4,0
No basicos 489 32,3
TOTAL 1512 100

Fuente: Informe Econémico '93 - CEPPRO 1994

Cabe acotar que el 80% de los habitantes mas pobres del pais se
desempefia en el sector agropecuario. En cambio, solo el 9% de los que
pertenecen al estrato de los ingresos mas altos se desempefa en dicho
sector.

La situacion laboral guarda relacion ademas con la marcada segmentacion

“ CEPPRO, Propuesta de politica econémica. (Asuncion 1994), pag. 64
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de las actividades socio-econdmicas. Se puede distinguir con claridad
dos sectores, uno urbano y otro rural. Las actividades informales
superan el 5¢% en el sectorurbanoy ascienden hasta el87% en el sector
rural®.

1.1.2. El sector agropecuario

Desarrello histériccP.
Laincidencia del sector agropecuario en el comportamiento del PIB real
‘e ha manifestado por un fuerte impulso al crecimiento a partir de los
[os sesenta. En esa década y durante las décadas de los setenta y
ochenta, el desempeio del sector agropecuario ha sido uno de los
principales factores dinamizadores de la economia paraguaya, junto con
la construccion de las iepresas hidroeléctricas ¢n los afos setenta.
Desde la década de 1960 se ha implementado un modelo agroexportador
basado en elfomentode laproduccién agricolatransable, especialmente
ia soja y el algodén.

Entre 1950 y 1990 la agricultura paraguaya se transformd. En 1950 era
una actividad de lento crecimiento. En las décadas siguientes, la
agricultura se constituyé en el sector mas dinamico de la economia,
dentro del cual asumio ciertu preeminencia la agricultura de tipo empresarial,
que en 1950 era practicamente desconocida.

El modelo de desarrollo adoptado a principios de los afios sesenta era
atipico para Américz Latina, impulsandose el afincamiento en nuevas
areas rurales. La politica de Reforma Agraria (1962) planted como
estrategia principal la colonizacion de tierras virgenes, reorientando al
campesinado hacia una produccién agricola de renta, basada en su
mano de obra barata y abundante.

Los principales factores de politica interna que condujeron a la adopcion
del modelo que sigue en vigencia, fue la decisidn de buscar un crecimiento

5 Idem, pag. 64

S Enbase a

- FAO, Reforma agraria y desarrollo rural en Paraguay. Propuestas de
politicas y estrateglas. (Asuncién 1992);

- FIDA, Fondo de desarrollo campesino. Proyecto de c:édito en la regién
nororientai dei Paraguay. (Ast'ncién 1992)
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economico fundado en el aumento de las exportaciones y de las
actividades agroindustriales.

De acuerdo con los nuevos lineamentos -colonizacion, expansion agricola,
exportacion-, se canalizaron recursos internos y externos hacia la
apertura de la region Orienta! mediante la construccion de una red de
infraestructura. Fue en esta regién en donde se realizé entonces el
mayor crecimiento de la produccion agricola.

Este impulso colonizador fue apoyado por la inmigracion de agricultores
brasilefios, que se radicaron especificamente en las areas colindantes
con los Estadns de Parana y Matto Grosso. Los inmigrantes trajeron
consigo conocirlientos, tecnologias relativamente modernas y nuevos
cultivos o variedades. A éstos se unieron los migrantes nacionales,
impulsados por las politicas de colonizacion interna y por la construccién
de las obras hidroeléctricas en los afios setenta. Entre ambos practicamente
agotaron la frontera agricola en la regién Oriental en las décadas de los
anos setenta y ochenta.

En la década de los afios setenta se mantuvieron las politicas sectoriales,
asi como el entorno macroecondmico favorable a la produccion del
sector agropecuario. Practicamente todos los servicios de apoyo se
articularon enfunciénde los cultivos de renta que mostraban un potencial
exportador. Los impulsos internos se veian respaldados por un contexto
internacional favorable entérminos de precios y de demanda de materias
primas

El rapido crecimiento del sector a partir de 1970 se basé en primer lugar
en la incorporacion de nuevas tierras féniles 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 produccién primaria se obtuvo basicamente en
cuatro cultivos: soja, algodon, trigo y maiz. El resto de Ins cultivos se
puede dividir entre los que mantuvieron las tasas de crecimiento de las
décadas anteriores (mandioca, arroz, cebolla, cafia de azticar y tartago)
y aquellos cuyas tasas de crecimiento disminuyeron sustancialmente.
Dentro de estos altimos se encuentran rubros alimenticios importantes
comg el poroto y la batata.
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El resultado de las politicas de fomento a la exportacion se puede
apreciar en el siguiente cuadro, donde se destaca el rapido crecimiento
de las exportaciones de productos primarios y semi-manufacturados, en
comparacién con el registrado en otros paises del continente.

Cuadro 2 Evolucién del valor de las exportaclones de bienes
primarios y semi manufacturados. 1970-1992
(porcentajes anuales)

Tasa de crecimiento anual de los valores en US$ (%)
1970-1980 1980-1987 1987-1992
Argentina Primarios 13,7 -83 16,1
Sems manufact 184 02 14,1
Bolivia Primarios 19,1 -49 0,0
Sem manufact 13,7 -16,1 15,3
Brasil Pnimarios 12,8 04 1,9
Semi manufact. 288 1,6 53
Chile Pnmarios 19,3 6,9 16,0
Semi manufact. 12,5 -13 12,8
Paraguay Primarios 20,2 59 88
Semi manufact. 139 -9,0 23,5

Fuente CEPAL 1994, en base a cifras de comercio registrado

Este crecimiento, sin embargo, no fue acompafiado por una transformacion
hacia una estructura social mas equitativa en el &mbito rural en términos
de ingresos o de tenencia de la tierra.

El marco general favorable de politicas globales y sectoriales cambio a
partirde la crisis de 1982-83. En efecto, se registré no sélo una reduccion
en laintensidad y cobertura de las politicas econdmicas dirigidas hacia
el sector, sino también la reversion y el abandono de servicios de apoyo
a la produccion.

En estos ultimos afios la inversidn publica en las grandes obras de
infraestructura disminuyo. La politica cambiaria generé desincentivos a
la exportacion legal e impuls6 las operaciones ilegales. El crédito
agropecuariu cayo en términos reales y su cobertura excluy6 al pequeio
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productor. El ritmo de crecimiento del sector se redujo y se manifestaron
plenamente las dificultades causadas por el acelerado proceso de
desarrollo agroexportador, que siguen caracterizando a la situacion
actual.

La politica gubernamental desde aquel entonces ha sido marcadamente
inadecuada. Primeramente, frente al creciente reclamo de los campesinos
paraacceder aftierras, acentuado poria conclusién de la construccién de
la represa hidroeléctrica ltaipti, el Estado ha venido variando su politica
agraria a lo largo de los afios, sin superar su caracter puntual y erratico.
Dicha politica sigui6 caracterizada por indefiniciones en materia juridica,
una oposicion politica exitosa por parte de los latifundistas a ia reforma
agraria, trabas e ineficiencia burocréticas, restricciones presupuestarias
y falta de planificacién. Ademas, 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 afios sesenta no ha
generado cambios estructurales significativos desde aquel entonces y
los cambios fundamentales introducidos en ciertos 4mbitos de la produccion
no han dado lugar a una continuidad en la dinamica sectorial. En primer
lugar, el agotamiento de tierras fértiles no ha suscitado un cambio hacia
la utilizacion de tecnologias con rendimiento mas elevados. En segundo
lugar, siguen siendo los mismos dos cultivos los que constituyen labase
de toda la produccion agricola. Y, entercer lugar, la creciente demanda
detierra por elincremento de la poblacién rural, no se hatraducido enuna
redistribucién de tierras, manteniéndose una estructura minifundio-
latifundio en la tenencia de las mismas.

Situacion actual en el sector agropecuario:

Cuadro 3 Paraguay: Cemposicién del PIB. 1993
(Millones de guaranles constantes de 1982 y porcentajes)
Sector Produccién sectorlal Distribucién porcemual
Agropecuario 265.072 26,4%
Secundario 214.303 21,3%
Servicios basicos 82.279 8,7%
No Basicos 436.565 43,6%

Fuente: Elaboracion propia en base al Informe Econémico '93 -BCP
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Producto

El complejo agrario-agroindustrial del pais es el sector productivo con
mayor importancia en la estructura econémica del Paraguay. Sclamente
el sector agropecuario contribuye con el 26% del PIB, mientras que las
agroindustrias tienen una participacion del 11%. El subsector agroinaustrial
consiste principalmente en plantas procesadores de materia prima
agricola (75%), forestal (16%) y ganadera (8%). En orden deimportancia
y de inversiébn de capital se encuentran las industrias aceiteras
(fundamentalmente de soja), desmotadoras de algoddn y molinos harineros
(trigo). En segundo plano estan las industrias de productos lacteos y de
yerba mate.

Sinembargo, el subsector agro-industrial se ve caracterizado por la baja
generacion de valor agregado, y un nivel minimo de diversificacién en los
bienes transables.

Comercio exterior

Alrededor del 30% de las exportaciones registradas consiste en productos
agropecudrios. La economia agraria del Paraguay es netamente
exportadora y se concentra en el comercio de productos agropecuarios
de escaso valor unitario’.

Se advierte un leve aumento en la importacion registrada de productos
alimenticios enlos Gltimos afios. 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 sefalar 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 economico
paraguayo, con excepcion del sector Energia, es fuertemente dependiente
deladinamica del sector agropecuario, yaque las fluctuaciones en el PIB
de este sector se reflejan en las del producto total.

7 Véase cuadro 9.
® Ocampos, G., "Politicas econ6micas, politicas sectonales y recursos naturales”
en Voces y pistas para un desarrollo sostenible. (Asuncién 1993).



Cuadro 4 La relacién entre el crecimiento agricola y el aumento
del PIB en Paraguay.

PIB PIB

GLOBAL AGRIC.

ANO Var.'% Var.'%
1981 87 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 43 9.7
1988 6.4 18.0
1989 5.8 9.8
1990 3.1 0.9
1991 2.5 -4.4
1992 2 1.7 -4,2

Fuentas: ' BCP, Ctas. Nacionales. 28, 1982/1991, Ed. Corregida

2 Estimaciones 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 algoddn, la soja, el trigo, el arroz y el 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 algodényy la soja
como actividad principal. El algodén es el principal producto de renta de
los pequenos productores. Alrededor del 71% de la produccion total de
este cultivo proviene de extensiones de tierra inferiores a 20 hectareas.
Para una de cada tres familias paraguayas el algodén es el cultive de
renta principal, y a menudo la unica fuente de ingresos monetarios. El
algodon se destina en casi un 95% a los mercados externos en forma de
fibra, o sea, escasamente elaborado®.

La soja es de gran importancia para el pais como fuente de divisas. La
produccion de ésta es altamente mecanizada y por lo tanto no tiene el
mismo impacto que el algodén en términos 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 urgentesy estructurales en la agricultura paraguaya,
tales como:

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

- Una "bimodalidad” creciente. Esta situacion se caracteriza por la
existencia de una brecha significativa entre los agricultores “tradicionales"
y los agricultores “empresarios”. El primer grupo se define como
pequenos y medianos productores (hasta 20 has.), con un bajo nivel de
capacitacion, poco uso de tecnologias modernas en sus métodos de
cultivo y unaalta concentracion de su produccion en un sélo producto de
renta, normalmente el algodon.

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

® MAG, Censo Agropecuario 1991 (Asuncién 1992)
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medianos y grandes que utilizan tecnologias mas modemas y reaccionan
mas activamente a las sefales percibidas a través del mercado. Tienen
una estructura productiva mas eficiente y flexible, pero no sostenible en
relacion con elusode los recursos naturales. Amenudo estan vinculados
a organizaciones rurales que defienden sus intereses. También tienen
mas acceso al crédito formal. En sintesis, se caracterizan porun sistema
deproduccionque se adecua a las exigenciasdelmercado, enelcual 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, fomentandose
el manejo extensivo de las tierras mas productivas. Por otro lado, en
combinacion con el crecimiento de la poblacion rural y la falta de trabajo
alternativo, existe un aumento constante en la demanda de tierra por
parte de los pequefos y medianos productores, que se manifiesta a
través de ocupaciones violentas de tierras, o que se soluciona por un
“parcelamiento” de la tierra disponible. El caracter de la estructura
minifundio-latifundio se hace evidente en la extrema concentracion de la
tierra: el 77% de las tierras esta en manos del 1% de quienes las
detentan'®,

- La reduccion de la productividad, por la incorporacion de tierras cada
vez mas fragiles y menos fértiles, y el agotamiento de los suelos por el
uso de metodos de produccion inadecuados, resultando en un creciente
desequilibrio ambiental.

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

- Una alta concentracién en dos productos, el algodényy la soja, qiie hace
que la gran mayoria de los productores agricolas y las agroindustrias
dependan de las oscilaciones exdgenas en los mercados internacionales.
Encombinacion con el bajo valor agregadc que generan las mismas, ello
les da un nivel minimo de flexibilidad.

0 [dem
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- Un sistema financiero que se destaca por una inadecuada adaptacion
a la estructura productiva agricola, baja cobertura v eficiencia y un
marcado sesgo en favor de los agricultores de tipo “cmpresarial” y de los
agroexportadores. Solamente el 7% de la demanda crediticia de los
agricultores campesinos se satisface forma.mente. Ello implica una
grave discriminacion respecto de los pequefios productores que, al
reducirse el volumen del crédito 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 relacion de dependencia
desequilibrada de aquéllos respecto de éstos. En el cuadro 5 se puede
observar el papel importante del “comerciante acopiador” en el otorgamiento
de prestamos a los productores que explotan de 5 a 20 hectareas.

-Unamerma destacable de las inversiones productivas enla agricultura,
porlafaltade confianzadelos potenciales inversionistas enla estabilidad
economica y en las politicas sectoriales, en combinacion con las altas
tasas activas de interés. Este fenémeno refleja la tendencia general en
2l comportamiento de las inversiones.

1.1.4. Pequefios y medianos productores

El sector agropecuario sigue siendo la base de la economia paraguaya
y la principal fuente de las exportaciones. Dentro de ese sector, asu vez,
los pequefios productores campesinos, es decir, los que tienen menos
de 20 hectareas de tierra para producir, cumplen un papelimportante, va
que representan el 83% de los productores de materia prima agricola en
el pais. Su rol en la produccién agricola del pais comprende no
solamente ia produccion de alimentos basicos para el consumc interno,
sino también la produccién de cultivos para la exportacion, especialmente
el algodon. Estos agricultores “tradicionales” generan un tercio del
producto interno bruto agropecuario, la mitad de la produccion ~acional
destinada al mercado interno, dos tercios de los alimentos procesados
en el pais, y el 35% de las exportaciones agropecuarias.

Elgrado de organizacionde los campesinos es bajo. Solamente el 11,3%
de los mismos pertenece a algun tipo de organizacion. Aparte de las
medidas politicas y las influencias empresariales que han impedido que

'" En base a FIDA, Fondo de desarrollo campesino. (Asuncién 1992)
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se llegue a un mayor nivel de cooperacion, los problemas de comunicacion,
la desconfianza tradicional existente y la casi inexistente capacidad
administrativa, impiden la constitucion de cooperativas u otras formas de
organizacion.

La economia campesina tradicional ha conocido pocos cambios en las
dos ultimas décadas en cuanto al nivel de ingreso y calidad de vida, no
obstante el hecho de constituir la base del crecimiento econdmico del
pais desde los afnos setenta. Es en este sector donde radica la mayor
concentracion de pobreza Hasta el momento estos productores no han
sido capaces de generar y retener excedente suficiente para su propia
capitalizacion.

Cabe destacar que la pobreza rural en el Paraguay no esta relacionada
con la persistencia de masas de campesinos aisladas efectivamente de
los principales mercados y ocupadas en la produccion de alimentos que
a duras penas cubren sus necesidades de autosubsistencia, como se
puede observar en otros paises En éstos la division entre productores
agricolas “tradicionales” y “empresanales” se caracleriza por las distintas
posibilidades que tienen para acceder a los mercados. En el Paraguay,
por el contrario, lapobreza caracterizaa los pequenos productores cuyos
cultivos de renta tienen por destino los mercados mundiales, y que asi
cumplen un papel econémico imporiante en la produccién del pais.

Enuna caractenzacion general se puede afirmar que la causa principal
de esta realidad se relaciona con la posicion relativa que tienen los
pequenos productores en ta piramide jerarquica de empresas privadas
agrarias y agroindustriales. Esta posicidén se caracteriza por el aislamiento
respecto de la dinamica del desarrollo econdémico general -mediante
sistemas de comercializacién monopsdnicos y sistemas de financiamiento
que hacen dependiente de los prestamistas al pequefio productor- y por
la falta de conocimientos propios y adecuados para lograr un mejoramiento
en su situacion,

Uno de los factores determinantes en este desenvolvimiento son las
politicas sectoriales y macroecondmicas. Las medidas implementadas
han estado sesgadas en contra de los pequefios productores rurales. En
primer lugar la politica crediticia no contempla a los minifundistas no
organizados Las caracleristicas y la evoluciéon del manejo del crédito
rural a través del Banco Nacional de Fomento (BNF) y del Crédito
Agricola de Habilitacién (CAH) demuestran la falta general de lineamientos



precisos en las politicas gubernamentales apuntadas al apoyo del grupo
de pequefios campesinos. Estos se han visto entonces obligados a
recurrir a prestamistas informales.

La organizacién del actual sistema financiero, en combinacién con el
climaecondmico de incertidumbre, ha creado un ambito especulativo, en
contra de una canalizacion eficaz de recursos hacia créditos a mediano
y largo plazo e inversiones productivas. Ademas, no fomenta la busqueda
de innovaciones rentables. Los intermediarios financieros cobran tasas
de interés mucho mas elevadas que las vigentes en el sector formal. En
parte esla situacion refleja el mayor grado de riesgos que corren estos
agentes por tcner sus carteras de préstamos concentradas en ciertas
zonas y en ciertos productos. Sin embargo, as tasas también son una
muestra de que los mismos disponen de un poder monopdlico y
monopsonico en el area en que operan.

Los intentos por parte del sector publico de implementar medidas de
politica econdmica que permitan el otorgamiento de créditos 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
través de la cadena de intermediacion que los distribuye. En el siguiente
cuadro se puede observar el costo final de los créditos subvencionados
que otorgd el Estado en la temporada '91-'92 a los productores del
algodon, canalizados por el Banco Central a través de la cadena de
comercializacion algodonera.

Cuadro 5 Paraguay: Tasas de interés del crédito subvencionado.
1991-1992
(porcentajes)
Fuente Destinatario Nominal Real
'91-'92 '91-'92
BCP-Redescuentos Bancos Comerctales 18% 0%
Bancos Comerciales Firmas Agroexportadores 27% 9%
Firmas Agroexportadores Acopiadores 40% 22%
Acopiadores Pequefio productor rural 80% 62%

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

Cuadro 6 Explotaciones agricolas con crédito (comercial o publico).
(porcentajes)

rTamai':o dela |% quo recibe crédito por parte del % que no recibe
exportacion acoplador/comerciante crédito
Menou. de 1 ha 7 0 93
ltadhes 12 3 88
5a9has 27 10 73
10a 19 has 29 9 A
20 a 49 has 30 [ 70
50 a 99 has, 48 0 52
100 y més has 35 0 68
Paraguay total 25 6 75

Fuente Produccién agropecuania 1992/93 - MAG 1993

La investigacion y extension agricola por parte de entidades publicas
también se han caracterizado por una deficiente cobertura, un sesgo
hacia cultivos y tecnologias compatibles con las necesidades y
conocimientos de los agricultores ‘empresarios”, y una marcada preferencia
por los rubros generadores de divisas.

La asistencia técnica ha tenido una cobertura baja; solo el 17% de las
unidades encuestadas en el ultimo censo admite recibirla. Ademas, ha
tenido una distribucion desigual, siendo el sector minifundista el mas
descuidado. Sélo el 7% de los produrtores con menos de 10 hectareas
ha recibido algun tipo de asesoria técnica, en comparacion con el 38%
de los productores con 50-100 hectareas y el 35% de los de 100 y mas
hectareas.



Cuadro 7 Distribucién de la asistencia técnica por tamafio de la
explotacion.
{porcentajes)
Tamano de la explotacién| Con asistencla técnica (%) Sin asistencia técnica (%)
Menos de 1 ha 0 100
1 a menos de 4 has. 7 93
S amenos de 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 mas has 35 65
Paraguay totai 17 83

Fuente Produccion agropecuaria 1992/93 - MAG 1993

Las actividades de investigacion y desarrollo agricola (I1&D) han sido
igualmente unidimensionales, enfocadas al sector agroexportador y
“empresario”, y no han contemplado la difusién de practicas de
conservacion, ni sistemas integrados de produccién. No han incorporado,
ademas, los conocimientos ya existentes entre los agricultores
“tradicionales”. Estos factores son esenciales en la lucha contra la
degradacion ambiental generalizada.

No se ha realizado una busqueda de tecnologias apropiadas para las
caracteristicas productivas del pais. La aciual oferta tecnoldgica originaria
de los paises industriales no se adecua a los sistemas paraguayos de
produccion campesina, y esta enfocada a la incorporacion 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. Situacién 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 paramantener a este sector como
fuente de crecimiento economico, solamente se haran posibles através
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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: .ara la aludida transformacion estructural.

Actualme ¢ el sector externo del pais se ve involucrado en un mercado
internaciot 1l que se divide, por su desarrollo y oportunidades diferentes,
en dos principales vertientes. En primer lugar esta la participacion del
pais en el Mercosur, que significara oportunidades y desafios para la
econnmia paraguaya. En segundo lugar se debe considerar el resto del
mercado internacional. Dentro de éste, la Comunidad Europea es la
destinataria principal de la exportacién paraguaya, mientras que la
region asiatica es la mas importante proveedora de bienes.

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

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

Zona econémica Exportaciones % Importacliones %
ALADI 312 364 476 353 189 433
Mercosur 246 400 375 475015 38,4
Canada, EE UU 35545 5.4 176 165 14,2
Resto Amérnica 36632 5.6 17275 14
CEE 224 989 34,6 183021 14,6
AELC® 10987 1,7 14 604 12
Resto Europa 378 0.1 5.687 0,5
Asia 30 750 4.7 276 638 224
Atnca 4.884 0.7 31.300 25
Otros 26 - 269 -
Total 656.555 1237.148°

Asociacion Europea de Libre Comercio

Fuente: BCP 1993
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Stz destaca una estructura exportadora concentrada en dos productos
agricolas, que en 1992 representaron alrededor del 67% de la exportacion
total del pais. En cuanto a mercados destinatarios de los productos, se
observa la importancia de la region del Mercosur y la de la Comunidad
Europea, conla cual existe unsuperavit evidente en labalanzade pagos.

Cuadro 9 Principales productos exportados. 1992
{porcentaje del valor total)

Rubros exportades Rubros exportados

aceites esenciales 2,2 maderas aserradas 3,5
aceltes vegetales 6,4 manufactura madera 4,7
café en grano 0.2 productos carnicos 7.3
cueros curtidos 5,6 cana de azucar 0.4
fibras de algcdén 31,9 semillas oleaginosas 21,2
frutas lrescgé 0,2 tabaco 1,0
harina 0.7 torta/ expeler de soja 8,3
legumbres/ hortalizas 0,3 olros 6,1
Por producto clave

algodén y derivados l 32,2 ] soja y derivados 34,5

Fuente: BCP 1993

Por otro lado, fa importacién registrada consiste en su gran mayoria en
bienes de capital, provenientes en gran parte de Asia'.

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

1.2.2. Factores generales

En este punto se analizaran algunos aspectos mas generales de los

'2Cabe tener en cuenta laincidencia 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 consideracién con respecto al futuro
desarrollo paraguayo.

1) El tinanciarniento externo®,

- Los acreedores e inversionistas privados no han mostrado confianza en
la estabilidad del proceso democratico nacional. No han llegado al pais
inversiones significativas desde el presunto cambio politico fundamental
ocurrido a fines de la década de los afos ochenta.

-Lacompetencia internacional para obtener créditns otorgados tanto por
organizaciones multinacionales como por entidades financieras privadas,
es mas intensaque en periodos anteriores. Larenovada presencia de los
paises del antiguo blogue soviético en el mercado financiero y el
surgimiento de paises latinoamericanos atractivos para los prestamistas
extranjeros, significan una fuerte competencia enla obtencién de medios
financieros formales.

- Esta claro que, hasta el momento, el atractivo del Paraguay para
inversionistas extranjeros ha sido minimo. El interés 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 régimen. Ello no se ha puesto de manifiesto,
y el Paraguay sigue siendoun pais de considerable riesgo, lo que implica
que lasinversiones extranjeras se dirigen consecuentemente hacia otros
paises del continente.

2) Proteccionismo y surgimiento de bloques comerciales™.

- Mientras propician economias liberalizadas y cnentadas hacia la
exportacion, los gobiernos de muchas naciones desarrolladas cierran
sus fronteras, especialmente a las principales exportaciones de los
paises en vias de desarrollo. Los acontecimientos en la CEE, la
formacion del NAFTA entre los EE.UU., México y Canada, y la de la
APEC (Asian Pacific Economic Cooperation) entre la mayoria de los
paises de la regién Asia-Pacifico, podrian desembocar en L.n repunte de

" Pacific Strategies, Paraguay ante el Mercosur y el nuevo orden mundial.
(Asuncién 1992)
' |dem
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tendencias proteccionistas.

La posibilidad de un mundo futuro de bloques comerciales puede
significar que los “paises externos”, ios que no forman parte de uno de
esos bloques pero siestdnensu esfera deinfluencia, se vean manejados
por reglas comerciales establecidas por los mismos, pudiendo éstos
entonces influir en gran medida en las oportunidades reales existentes
para desarrollar la estructura econdmica de los paises externos.

- Por otro lado, el Acta de Marrakesh de la Rcnda Uruguay del GATT,
firmada en abril d¢ 1294, puede significar un relajamiento de las politicas
de subsidios y proteccion en rubros que afectan a la economia agricola
paraguaya. Se ha establscido una reduccién gradual de tales subsidios
y aranceles ala importacion. Sin embargo, esta reducciénensinoesuna
garantia para un mayor acceso a los mercados principales. El ritmo al
cual dicha reduccién se va a producir de acuerdo con el Acta, puede
generar condiciones favorables para producir internamente bienes
substitutivos de los que actualmente estan 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 caracter general de
la demanda de estos productos. La misma se orienta en la actualidad
hacia alimentos sancs, equilibrados, dietéticos, naturales y, a la vez,
diversificados y de prepar2zion rapida -los lamados de “cuarta gama’-
. Simultdneamente se observ-: un aumento en el consumo de frutas
tropicales y hortalizas frescas fuera de estacion, y un desarrollo innovador
de los canales de comercializacion.

Este desempefio 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. Mas aun, probado el éxito de un producto en terminos
comerciales, entran rapidamente productores nuevos en estos mercados,
ya que los procesos de produccion de estos bienes son de asimilacion
relativamente rapida. Ello acorta los ciclos comerciales y hace mas
riesgosa la concentracion exclusiva en la produccidn de este tipo de
productos.



4) La ofenta internacional.

- 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 década de los afios
ochenta, ha disminuido. El desenvolvimiento de los mercados modernos
se ve determinado en gran medida por la demanda.

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

5) El Mercosur.

El Tratado de Asuncion tiene como metas principales la liberalizacién del
comercio intra-regional, la coordinacién de las politicas macroecondmicas,
y eldesarrollodela region ensu conjunto, afindellegarauna integracién
economica que sirva como base del fortalecimiento de Ios paises
miembros en los marcados internacionales.

- Enbase a los resultados nbtenidos hasta 1993 se debe cuestionar las
posibilidades del Paraguay. Dichos resultados demuestran que ni el flujo
comercial, ni el caracter ciel comercio del pais con los demas signatarios
del Tratado, ha cambiado de manera alguna.

La oferta del pais, 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 reduccién de los aranceles regionales.

Ademas, la liberalizacion del comercio intra-regional esta acompafada
porunaapertura generalde las economias de Argentina y Brasil a paises
de fuera de la region. Ello implica una erosién 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
comun.,

Sin una reforma de la estructura econdmica del pais que permita que
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e,

ésta se vuelva mas flexible y diversificada, no se lograra aprovechar las
oporlunidades creadas por la integracion.

- El desarrolio industrial del pais esta estancado. La estructura industrial
se caracteriza por la escasa elaboracién de la materia prima. Ademas,
no se observa un aumento alentador en el flujo de inversiones nuevas.
Estos dos factores constituiran obstaculos 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 Asuncion no se define al Paraguay
como Pais de Menor Desarrollo Relativo implica para éste la amenaza
de un total estancamiento en el desarrollo de la economia en general, y
del sector industrial en especial, por la competencia fuerle de los demas
miembros del Tratado. Si no se concreta un tratamiento preferencial,
dificilmente se podran aprovechar las posibilidades creadas por la
ampliacién del mercado's.

6) El contrabando.

La economia del pais se ve marcada por un sector informal, que se
estima en mas de un 50% del total de la economia formal y registrada.
La falta de tranisparencia y la consiguiente dificuliad de juzgar nitidamente
el desempefio real de la economia dificultan el andlisis 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 comercializacién
externa (p.e. el algodén hacia el Brasil), con el fin de proteger ciertos
intereses;

-laentrada de insumos de baja calidad, e incluso dafiinos a la produccion
agricola;

- elcomercio derollos de madera, que se destaca por ser particularmente

()
5 Mimeo. Benegas, G., La determinacién del Arancel Externo Comtnen el
Mercosur. (Asuncifn 1994)
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preocupante, ya que constituye un recurso natural cuyo destruccion
tiene graves consecuencias en la fertilidad de las tierras agricolas.

1.2.3. Los mercados internacionales del algodon y de la soja

1) Los precios intermnacionales de los principales productos de exportacion
paraguayos.

La economia paraguaya, como toda aquella que es productora de
materias primas, sufre las consecuencias de la baja de los precios
internacionales. Como eltotal de la produccién nacional es muy pequefio
en relacidn con la produccion mundial total, no influye en el desenvolvimiento
de los mercados internacionales. 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 exportacion.
1980-1992
(Variacion anual promedio en porcentajes)

Producto Variacién
Algodén 15,7
Azucar crudo 37.6
Carne de vacuno 55
Maiz 14,4
Soja 9,7
Trigo 10,2
Indice de productos primarios 7,2
Indice de productos manufacturados 6,1

Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL 1994

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

Dichas posibilidades 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 posicion geografica mediterranea del
Paraguay.

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

Entercerlugar, 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 lademanda del grano y de los derivados
en el mercado internacional.

3) La situacion comercial en el mercado internacional del algodon'e.

- Las republicas que conformaban la Unidn Soviética pueden exportar
aigodoén al 10% de sus costos del zfio 1990. Esto se debe en gran parte
a la caida en el valor del rublo. Sin embargo, atin antes de esta
devaluacion el algodén soviético competia en los mercados europeos
con el algodén paraguayo por sus bajos costos laborales y un avanzado
nivel de mecanizacion. Si se exportara esta produccién algodonera, ello
tendra un impacto inevitable sobre el comercio internacional de este
rubro y por ende sobre la economia paraguaya.

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

Sin embargo, a la vez se nota una tendencia en los paises de mayor
desarrollode volver a “lo natural”, con un énfasis creciente en rubros que
se cultivan de manera “ecolégica” -con menor cantidad de insumos
artificiales- y se producen de manera no-mecanizada. Esta tendencia
puede resultar ventajosa para el Paraguay, donde los métodos de
produccion siguen caracterizandose por un uso relativamente limitado
de; fertilizantes y pesticidas modemos, y por un bajo nivel de mecanizacién
A general.

- El constante crecimiento de la demanda de algodén proveniente del

'8 Vase para una descripcién mas detaltada: Buchi, H., Estudio del sector
agroexportador paraguayo. (Asuncién 1992)
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mercado brasilefio, podria significar una fuente de crecimiento. Esa
demanda se dirige, sin embargo, Unicamente a la materia prima, e
implica la acentuacion del rol de proveedor de materia escasamente
elaborada por parte de la economia paraguaya, impidiendo entonces la
generacion de un mayor valor agregado.

4) El mercado internacional de la soja.

- El mercado internacional de la soja se caracteriza por los siguientes
hechos: a) en los EE.UU. la produccion de la soja esta altamente
mecanizada, b) tanto la Argentina como el Brasil aplicarian impuestos
para estimular el procesamiento interno de la materia prima, yc)la
Comunidad Europea esta a punto de estimular la propia produccién de
materia prima substituta. Es poco probable que el Paraguay pueda
competir contra los bajos costos de producciony los subsidios existentes
en otros paises sin un cambio significativo en los rendimientos y en el
método de produccion, y sinun fuerte apoyo para lograr mayores niveles
de elaboracién.

- En los ultimos afios, los productores paraguayos de aceites vegelales
(principalmente de soja) hantenidoun precio portonelada competitivoen
los mercados europeos. Sin embargo, los europeos han venido usando
mas aceite de canola y girasol, cultivos propios de la region, disminuyando
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 miies de productores
africanos y del Sureste de Asia. Tanto el girasol como la canola crecen
muy bien en Europa, lo que permitira a la Comunidad bajar sus
importaciones de materia prima y aumentar sus actividades agricolas. El
éxito 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 pais, y los cambios que promete el Acta de
Marrakesh encuanto alareduccién de los subsidios agricolas, es posible
que la produccién de aceite de soja sea un negocio interesante para e!
futuro comercial paraguayo. Ademads, cabe destacar las posibilidades
del pais para explotar mejor el hecho que el aceite de maiz también 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 agricola lleva a cabo sus actividades, la produccién agricola sera
insostenible, sea en el corto o mediano plazo. Sin la produccién de
cullivos y variedades diversificados y de productos agropecuarios con
mayor valor agregado, habra serias dificultades en la préxima década y
a mas largo plazo en mantener el rivel de vida en el Paraguay y en
erradicar la pobreza existente.

La continuidad del modelo agroexportador como base para el desarrollo
econdmico, impulsado por la expansién de la frontera agricola, serg
imposible por haberse ésta agotado. Ademas, la presién sobre el medio
ambiente exige una modificacion a corto plazo de los métodos de
producciony extraccion, para evitar que lacapaciaad productiva del pais
disminuya y que los recursos naturales sigan siendo usados de manera
econdmica y ecclégicamente irracional e insostenible. Es decir, las
restricciones para continuar con el modelo agroexportador como principal
fuente de crecimiento econémico, provienen de Ia disponibilidad de los
recursos naturales. Si la expansion de la soja debiera seguir al mismo
ritmo y con el mismo método observados en los veinte afios anteriores,
se chocaria con la escasez detierras fértiles. Si el sistema de desmonte
y quema prosiguiera sin obstaculos, la deforestacion y la pérdida de
fertilidad de los suelos pondra un freno a la expansion agricola.

El modelo se basé en una alta concentracion de la produccion y la
comercializacién endos cultivos, el algodény la soja, cuyas osciliaciones
exogenas determinan el comportamiento coyuntural de la economia.

Unicamente a través del aumento en el rendimiento de la tierra, la
utilizacion de técnicas de conservacién de los suelos y la busqueda de
cultivos alterativos, se puede llegar aun modelo de crecimiento quesea
sostenible en el mediano y largo plazo.

Lagran cantidad de campesinos sinftierra, latendenciade una poblacién
rural creciente pero migrante, y la politica sectorial de las dltimas tres
décadas, significan la marginalizaciénde gran partede lapoblacionrural.
Los numerosos conflictos relacionados con la carencia de tierras laborables
y fértiles, junto a la concentracion de éstas en manos de pocos latifundistas
que las explotan de manera extensiva, obliga al sector publico y al sector
privado a profundizar la busqueda de soluciones de corto, mediano y



largo plazo, no solamente para mejorar la estructura productiva, sino
también para solucionar la explosiva situacién social, tanto en el interior
como enlas dreas urbanas, endonde la presion poblacional aumenta de
manera preocupante con el constante flujo de campesinos migrantes.

Por el lado del comercio exterior, el posible curso de los acontecimientos
-en términos de precios internaciorales, situacion medio ambiental,
perspectivas macroeconomicas, niveles de proteccionismo de los paises
del nonte- sugiere que sera riesgoso seguir apuntando en los afos
venideros a la expansion 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
exportacion agricola solamente si se desarrolla, paralelamente a los
cambios en sus métodos de cultivo, el sector agroindustrial (hilados,
aceiteras, elc.)

Elresto de este trabajo se dedicara a la busqueda de una solucién par?
los problemas mencionados. En el capitulo Il se analizaran las experiencias
de otros paises latinoamericanos, que han conocido y siguen conociendo
problemas semejantes a los paraguayos, a fin de que éstas puedan
servir como base para avanzar hacia propuestas concretas en la tltima
parte del estudio.
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POLITICAS AGROPECUARIAS EN OTROS [
PAISES LATINOAMERICANOS' &

2,1. INTRODUCCION

En este capitulo se analizaran las experiencias del sector agropecuario
con diferentes medidas de politica macroeconémica y sectorial en los
paises de la region. Este ejercicio no solamente llevara a un mejor
conocimiento de politicas alternativas, sino que mostrard ademis los
efectos del conjunto de las politicas sobre el desarrollo del sector, en lo
que se refiere a su estructura de produccién, su rol en la economia en
general y su impacto social.

Se reconcce que existen varias diferencias fundamentales entre los
paises del continente, tanto en la estructura basica de sus economias
como en las politicas que han implementado durante las ultimas décadas.
Sin embargo, se pueden observartendencias generales en las politicas
macroeconomicas y sectoriales, cuyo analisis servira para un mejor
entendimiento de la situacion actual en el sector rural paraguayo y para
la formulacién de recomendaciones tendientes a su mejoramiento.

En este capitulo se estudiaran tanto las politicas macroecondmicas
como las sectoriales. Las primeras influyen de manera decisiva en el
desempefio de la agricultura en varios sentidos, especialmente através
del crecimiento y ia estabilidad de la economia, y establecen el marco
general dentro del cual operan los agricultores. Estas politicas determinan
la rentabilidad relativa de los diferentes sectores y actividades econémicos,
la distribucion de los recursos entre éstos, 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
distribucién de los ingresos sectoriales.

'En base a:

- FAO , Politicas agricolas y politicas macroeconémicas en América
Latina. (Roma 1992)

- CEPAL, América Latina y el Caribe: Politicas para mejorar la insercién
en la economia mundial. (Santiago de Chile 1994)
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Las politicas macroecondmicas seran tratadas de manera general, en
tantoque el andlisis de la politica sectorial sera mas detallado, segun las
siguientes categorias:

2.3.1. Politicas de precios y subsidios.

2.3.2. Politicas agroindustrial y de comercializacion.

2.3.3. Politica tecnolégica.

2.3.4. Politica institucional.

2.3.5. Politica de combate a la pobreza.

Las mismas seran estudiadas para el continente en su conjunto, y para
un caso especifico, el chileno, ya que es considerado generalmente
como el caso més exitoso de la regién.

En la ditima parte de este capitulo se extraeran las implicancias mas
relevantes de las experiencias latinoamericanas en relacion con el caso
paraguayo.

2.2,  POLITICAS MACROECONOMICAS

A partir de la crisis de la deuda del '82-'83, y siguiendo los lineamientos
de las instituciones multilaterales de financiamiento, la mayoria de los
paises del continente inici6 programas ortodoxos de estabilizacion,
cuyos objetivos principales han sido una mayor estabilidad macroecono-
mica, lareduccién delatasa deinflacion, el equilibrio fiscal, la asignacion
eficiente de los factores productivos mediante la liberalizacion de los
mercados, y el saneamiento de la balanza de pagos.

2.2.1. Cardcter de las politicas macroeconémicas aplicadas

En el marco de los programas de estabilizacion se decidio:

- garantizar que opere libremente el mecanismo de mercado, entre otros
mediante la privatizacién de las empresas estatales, disminuyendo el
papel directo del sector publico en la esfera de la produccion;

- liberar el comeicio exterior mediante la reduccién de la tasa de
proteccion efectiva;

- promover untipo de cambio razonable y competitivo mediante politicas
cambiarias menos distorsionantes, para asi llegar a un aumento en las
exportaciones y/o la substitucion 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 presién para la implementacion de
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medidas de politica fiscal con objetivos mas politicos que econdmicos.

En teoria, estas medidas deberian tener un efecto directo sobre el
desempeiio del sector agropecuario. Se considera que la devaluacion
del tipo de cambio a un nivel mas competitivo afecta positivamente a la
rentabilidad de la produccion de bienes transables. Asuvez, las politicas
fiscaly monetariatendrian efectos restrictivos sobre lademandainterna;
se puede esperar un aumento en los costos de produccién por el
encarecimiento de los créditos, la disminucion de las subvenciones y el
incremento de los precios de los insumos importados. El saneamiento de
los presupuestos significaria una disminucién en los gastos en
infraestructura y en investigacion y desarrollo, entre otros, mientras se
mantienen los gastos corrientec del aparato estatal, que resultan mas
conflictivos.

El comportamiento del sector agriccla en este contexto se puede
considerar como positivo, haciendo un aporte al proceso de ajuste de la
economia y evitando una recesién mas profunda. EI mismo generd
empleos, ingresos, divisas y bienes alimenticios, y su endeudamiento
fue relativamente moderado en comparacion con el de otros sectores de
la economia.

Elproducto bruto sectorial logré un crecimiento promedio anual del 2,4%
entre 1980 y 1990, mientras la economia en general crecié en un 1,6%
y el sector manufacturero en un mero 0,5%. El peso del sector agropecuario
enel PIB latinoamericano aumentd y suimportancia enlas exportaciones
se estabilizo, revirtiéndose asi el proceso anterior de una participacion
decreciente.

El resultado mas notable ocurri6 con el aumento del volumen de las
exportaciones agropecuarias en este periodo, aunatasa media anual de
2,6%, mas rapidamente que el crecimiento promedio de las exportaciones
mundiales de estos productos, que fue de un 1,9%. No obstante, debido
alacaida de los precios internacionales en los principales mercados, el
valor de las exportaciones agropecuarias latinoamericanas crecié auna
tasa media anual de sélo un 0,2%. Corno 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?.

?CEPAL, América Latinay el Carlbe: Politicas para mejorar la insercién
en la economia mundial. (Santiago de Chile 1994)
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El desarrollo del comercio de la regién en términos generales y la
importancia relativa del sector primario se pueden apreciar en el siguiente

cuadro.
Cuadro 11 Composiclénce las exportaciones porgrupos de paises.
1960-1992
(porcentajes)
1962 1970 1980 1990 19921

Mundo? 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Primarios 31,6 22,0 21,2 15,0 11,6
Mineria 7.7 8,2 6,1 5,2 2.4
Combustible 11,4 9,9 10,8 24,5 43
Manufact.? 49,2 59,9 61,9 54,0 81,6
En desarrollo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Primarios 56,3 40,9 20,8 26,6 14,5
Minerla 10,0 14,3 6,4 45 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. Latina 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

' Esitmaciones

? El total excluye la seccién 9 de la CUCI,

3 Manutacturas incluyen secciones 5-8 de la CUCI.

Fuente: CEPAL 1994
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El crecimiento de la produccion sectorial no se ha distribuido equitativa-
mente entre productos y productores. Los productos mas dinamicos
fueron los de exportacion: oleaginosas, cafia de azticar, carne, 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: elbanano, el café y el aztcar. En
gran parte, los beneficiarios de la expansién han sido los medianos y
grandes productores, que estén en mejores condiciones para la compe-
tencia en los mercados internacionales.

En cambio, las tasas de crecimiento de los productos basicos, principal-
mente dirigidos a los mercados internos, fueron inferiores a la del
crecimiento poblacional. Como resultado, las estructuras bimodales
rurales -caracterizadas porunabrecha entre los agricultores “tradiciona-
les y los “e.npresarios”- y la distribucidn regresiva del ingreso se
acentuaron. El campesinado, que en la gran mayoriade los paises sigue
teniendo una participacién importante en el total de la poblacion, no
recibi¢ ios beneficios de los programas de ajuste. Al contrario, sufrid
desproporcionadamente algunas de las medidas principales, como la
reduccion de los créditos preferenciales, de los subsidios a los insumos
y de la asistencia técnica. Estas reducciones lo situaron en una posicién
mas vuinerable ante la competencia en el mercado interno por la
liberalizaciéon comercial.

2.2.2. Politica monetaria

La politica monetaria, y en especial la referente al tipo de cambio, se
caracteriz6 en general por devaluaciones significativas de las monedas
nacionales, cuyo valor estaba sobrevaluado en el marco de las politicas
apuntadas a la substitucion 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 volimenes de
exportacion,



Cuadro 12 Aportedeltipode camblio (T°C°) real al crecimiento de las
exportaclones. 1980-1991

{porcentajes)
Efecto Crecimiento | Crecimiento | Elasticidad | Impacto T°C* ' Aporte TeC*
acumulado | de las exp. | del T*Ce real | de largo sobre total al crecimiento
enel (A) (%) (Bb)? (%) plazo (C) oxp, (B).(C) da las exp.
perfodo (%) (BXC)(A) (%)
Brasll, exp.
manufactu- 155 -15 1,16 -18 -12
ras
Chile, exp.? 119 23 1,26 44 37
Colombia,
exp. 239 91 0,93 85 36
menores

Interpretacién:

En Brasll, las exportaciones manufactureras pudieron haber crecido un 18% si no hubiera
existido la revaluacion del 15%; en Chile, el crecimiento en las exportacién se explica en un
37% por la devaluacién; en Colombia el incremento en tipo de camblo explicé un 36% del
crecimiento extraordinario.

' En volumenes.

2 Variacién total en e! perlodo.

3 Excluido el cobre

Fuente' CEPAL 1994

Empero, la devaluacién cambiaria generalizada de los afios ochenta no
tuvo los efectos esperados en la balanza de pagos, debido a la disminucion
simultanea de los precios internacionales de los principales productos de
exportacion,

El efecto de la devaluacién no ha podido prolongarse, ya que se observa
que unadevaluacién 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 porgque en una economia
pequefa, abierta y poco diversificada, Ia variabilidad del tipo de cambio
arroja indicios de inestabilidad, genera incertidumbre y desanima el
intercambio. Asi también, al producir modificaciones en los precios
relativos de bienes transables en relacién con los no transables, envia
sefiales distorsionantes a los agentes econémicos y puede conducir a



una asignacion de recursos ineficiente®.

Encuanto alapoliticade austeridad monetaria, principalmente encarada
para la reduccion de la tasa de inflacion, se observa que se encarecio y
se restringio el crédito, especialmente el agrario. Agregado a la suba de
los precios de los insumos, como resultado de la reduccién de los
subsidios y del aumento del tipo de cambio, la austeridad causéunefecto
negativo en el nivel de inversiones productivas en el sector.

2.2.3. Politica fiscal

La politica de austeridad fiscal se efectus mediante la reduccién del
gasto publico social y en inversiones fisicas, o sea, sedisminuyd el gasto
en los rubros que tienen mas efectos sobre la estructura productiva,
afectando la formacidn de recursos humanos, la inversién en infraestructura
y el financiamiento de programas de investigacién y desarrollo. Como
consecuencia, se redujeron radicalmente los gastos en favor de los
pequefios productores, relacionados con el mejoramiento de su posicién
econdmica y social.

Todo esto, y no obstante un desenvolvimiento favorable del sector
agroexportador, ha comprometido de manera significativa el
comportamiento actual y futuro del sector agropecuario, por limitar la
introduccién de nuevos métodos de produccion, necesarios para mantener
un nivel competitivo en los mercados internacionales, entre otros factores.
Ademas, se profundizé la brecha existente entre los estratos mas
dotados -ianto en términos de capital humano como fisico- y los de
elevados niveles de pobreza. Dicha situacién hace que este ultimo grupo
permanezca marginado del proceso econdmico futuro de la reqion.

Porotraparte, lafaltade politicas concretas vinculadasalaconservacion
del medio ambiente, y el impulso dado a la produccién de rubros
exportables, suscité un deterioro generalizado en log recursos naturales
del continente®.

? Ocampos, L., Paraguay: Tipos de cambio y proceso de integracién.
(Asunci6n 1993), pag. 61

“Véase paraunadescripcion més detallada, porejemplo, CIEDLA, La situacién
amblentai en América Latina. (Argentina 1991),
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23. POLITICAS SECTORIALES

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

A comienzos de la década de los afios noventa, el gasto destinado a
programas de desarrollo rural decliné fuertemente. No obstante, el papel
de la politica sectonal continué siendo fundamental. Simuitdneamente,
la clase politica defendié la opinién de que el proceso cle ajuste general
seria largo y, por ende, continué la implementacién de medidas de
politica macroeconémica para asegurar que se concretaran los cambios
estructurales antes mencionados.

En esta parte del capitulo se mostrara que el desempeno relativamente
pasitivo del sector agricola esta relacionado con la aplicaciéon de ajustes
sectoriales que, en cierta medida, han logrado contrarrestar los efectos
negativos del proceso del ajuste general. Sin embargo, se observara que
las medidas sectoriales acentuaron paralelamente la bimodalidad rural
y en su gran mayoria solamente han sido efectivas en el corto plazo.

23.1. Politica de precios y subsidios

Los precios son considerados como un elemento importante en un
sistema econémico en el cual el mercado constituye el mecanismo
basico para la asignacion de los recursos productivos.

Se considera que la crisis de las economias regionales fue causada en
gran medida por la ineficaz intervencion estatal en los mercados internos.
Esta consideracion ha suscitado una revaloracién del mercado y la
adopcidnde politicas menos intervencionistas. Sinembargo, se continué
dando un status excepcional a la politica de precios, que incluye la
intervencién por parte del poder pliblico en el mercado con el fin delograr
objetivos politicos y sociales que no se pudieron realizar a través de un
libre funcionamiento del mecanismo de mercado.

Dicha politica consistié principalmente en la utilizacién de los precios



como instrumento para obtener metas sociales mas acepiables,
estableciendo tanto precios maximos -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 fijacién del
precio, el nivel apropiado para lograr mas efectivamente el objetivo, y el
calculo del mismo. A menudo, los efectos reales de este tipo de politica
han 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 la
independencia del pais en materia de alimentos, el mejoramiento de la
distribucién de los ingresos o el combate a la pobreza, han estado en
conflicto directo con los de la politica macroeconémica, que han apuntado
a una menor intervencion estatal, la reduccién del gasto publico y la
asignacion de recursos a través de mercados no distorsionados.

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

1) La concepcidn 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 formacion de éstos. Se
opina que enbase a este principio se obtiene la asignacion apropiada de
recursos, y se minimizan las practicas especulativas y el manejo de los
mismos por razones politicas, inadecuado desde el punto de vista de la
eficiencia economica. Propone la total equiparacién entre los precios
internos y los vigentes en el mercado internacional, los llamados “border
prices”.

2) La estructuralista, que sostiene que el paradigma de la liberalizacion
de los precios ho se corresponde zon la realidad, ya que los mercados
internacionales de productos agropecuarios estan fuertemente
distorsionados por politicas proteccionistas, y son tan inestables que las
sefiales trasmitidas a través de tales precios no proporcionan informacién
adecuada sobre cémo asignar los recursos de manera eficiente. Ademas,
se afirma que en los paises en vias de desarrollo existe una estructura
agraria y productiva muy heterogénea y un campesinado que no esta en
condiciones de competir en igualdad de condiciones econémicas y
técnicas.
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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
desempefo rural deseado, y que necesita ser complementada por
politicas financieras, tecnolégicas y de investigacién, que requieren un
papel importante de las instituciones publicas. En ausencia de éstas,
cualquier tipo de politica de precios no tendra efectos positivos, y no se
lograria un crecimiento sostenido y equilibrado del sector.

3) La orientacion mas pragmatica, proveniente de la regién del sudeste
asiatico, es la estabilizadora, que rechaza el funcionamiento libre del
mecanismo de mercado en el caso de los productos agricolas y de
alimentos basicos, y esta en favor de estabilizar y defender los precios
de éstos. Sin embargo, este enfoque es esencialmente diferente del
estructuralista, ya que considera que una politica intervencionista tiene
efectos distorsionantes sobre el funcionamiento del sector. Esta corriente
sostiene que el sector agropecuario incurre en pérdidas 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 los mercados mundiales resulta igualmente en una
ineficaz asignacioén de los recursos.

La conclusion de esta teoria es que se necesita una intervencion estatal
en los mercados internos para lograr un nivel de precios relativamente
estable, nero 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 redistribucion de
los ingresos, dicha redistribucion se trata de lograr mediante subsidios
a elementos claves en el proceso de produccion -como lo es la investi-
gacion-, con el fin de fortalecer la capacidad competitiva del sector
privado y lograr, en el largo plazo, una reduccién de esa necesidad de
intervencién estatal.

La practica latinoamaricana ha estado caracterizada por periodos de
intervencion y de relajamiento de dicha intervencion.

En algunos paises de la region existe una fuerte y larga tradicion
intervencionista que, en cada pais, ha conocido periodos de aplicacion
y liberalizacion. Durante los anos setenta el gobierno mexicano fijé
precios de garantia e intervino acttvamente en los mercados internos de
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alimentos basicos; durante los afios ochenta la politica brasilefia se
caracterizo por un uso amplio del sistema de fijacion directa de precios.
Otros paises como Colembia, Pert, Costa Rica y Nicaragua también
pusieron en marcha activas politicas intervencionistas.

Estas politicas tenian un claro sesgo anti-agricola, favoreciendo a la
poblacién urbana y a la inversiéon en el desarrollo industrial. Para
contrarrestar los efectos negativos de las mismas, se decidia en favorde
politicas de subsidias a la produccion a través de créditos, la introduccion
de sistemas de comercializacion estatales, inversiones publicas, y la
venta de insumos y maquinaria a precios preferenciales. Estas
intervenciones compensatorias eran, sin embargo, de indole poco
estable y solian reflejar mas los intereses de grupos con un fuerte poder
politico que la aplicacién de criterios econdmicos y sociales. Por
consiguiente, no lograron compensar de manera satisfactoria la politica
intervencionista sobre los precios, desventajosa para el sector primario.
Ademas, causaron crecientes déficits gubernamentales.

En la década de los afos ochenta las politicas post-crisis se caracterizaron
por una intervencion publica menos activa. Los programas de ajuste
exigieron un desmantelamiento de los sistemas de comercializacién
estatales, la abolicion de los subsidios y una liberalizacién de los precios.
No obstante, y a pesar de la presion 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 mac,roeconémico diferente.

EnCostaRica, diversas politicas de precios fomentaron exitosamente la
produccionde alimentos basicos mediante la fijacién de precios minimos
y subsidios. Sin embargo, la politica fue insostenible en el mediano plazo
por sus elevados costos fiscales, que llegaron 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 adopcién de programas de ajuste
estructural y una intervencion selectiva y compensatoria. Mediante la
apertura de los mercados, los precios internos guardanuna relacién mas
estrecha con los del mercado externo. Sin embargo, se observa una
intervencion selectiva en cuanto a los precios del maiz y el frijol, cuyos
niveles de garantia se mantuvieron, por ser los alimentos basicos del
grueso de la poblacion y los cultivos de la mayoria de los campesinos,
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los que en el corto plazo no tienen la posibilidad de competir con las
importaciones baratas. Ademas, a principios de los afios noventa el
gobierno aplicd medidas de subsidios compensatorios a laproducciénde
algunos alimentos y materias primas estratégicas, 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 laproducciéninternade alimentos basicos y el nivel de ingreso real
en el sector rural. En los afios postericres a la crisis se aplicé entonces
una politica basada en la estabilizacién de los precios intemos mediante
la implementacién de una banda de precios. Este sistema funciona
mediante aranceles variables, que se modifican segun el nivel de los
“border prices” y entra en vigor cuando éstos sobrepasan el nivel
maximo o minimo determinado en funcion de los vaiores vigentes en los
60 meses anteriores. Asi se introdujo un mecanismo de precios que
mantiene una vinculacion con elrnercado externo a largo plazo, y elimina
simultaneamente los efectos negativos y desestabilizadores de las
fluctuaciones bruscas de corto plazo. Este sistema es altamente exitoso,
yaque laproducciénde los cultivos que estanbajo este sistema de apoyo
ha aumentado. Cabe sefialar, sin embargo, que estos resultados
alentadores estan relacionados con una politica activa empezada en los
afios setenta en las areas de la tecnologia, la investigacién y la reforma
agraria.

Los precios de garantia y la comercializacion por parte del sector publico
pueden ser eficaces para estimular la produccién durante periodos de
transformacion productiva. Sinembargo, 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 liberalizacién de precios habria que poner
en marcha una politica de inversién, de investigacion y difusion de
tecnologia, asi como de reformas institucionales, para que el sector
pueda reaccionar de manera estructural, en vez de coyvntural y
cortoplacista, a los cambios esenciales que ocurran. En ninguna experiencia
latinoamericana o de ofras regiones del mundo, la apertura econémica
al mercado mundial ha sido una solucién de largo plazo para superar
obstaculos estructurales en el sector agropecuario, sin la implementacion
de acciones complementarias de apoyo. Sin medidas de apoyo, no ha
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sido posible concretar cambios significativos en los métodos de produccion,
enlaorganizacion comercialo en el caracter de las instituciones publicas
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
liberalizacién no han tenido los resuitados deseados, y mas bien han
causado efectos colaterales negativos e imprevisibles. Se debe utilizar
el sistema de subsidios para fomentar actividades de indole tecnolégica
o para fomentar el uso sostenible de los recursos. No parece ser
aconsejable aplicarlo para contrarrestar efectos negativos de otras
politicas sectoriales o macroeconomicas, ni para mejorar la distribucién
de los ingresos de manera indirecta, ya que limita el crecimiento
economico por introducir distorsiones. Para disminuir las desigualdades
existentes se deben buscar instrumentos mas eficaces y menos
distorsionantes.

2.3.2. Politica agroindustrial y de comercializacién

La importancia de la comercializacion y la agroindustrializacion para e!
sector primario sigue creciendo, como consecuencia de la urbanizacion,
de las reformas tecnoldgicas, de los avances en la organizacion y
coordinacion de las distintas fases de las cadenas productivas y de los
cambios en el mercado mundial. Tanto la comercializacion como la
industrializacién son procesos importantes para el desarrollo del sector
agropecuario y, segun como ellos se organicen, tendran una distinta
incidencia en la distribucion de los ingresos generados entre los agentes
econémicos participantes.

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

Las politicas de proteccién y fomento, a menudo dirigidas a un pequefio
grupo de agroinrdustrias, llevaron con frecuencia a estructuras productivas
ineficientes y a una presion politica continua en favor de la prolongacién
del intervencionismo. Ademas, este proceso de industrializacion 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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participacion de gran parte del campesinado®.

En el marco general de las reformas politicas de los afios ochenta, se
realizaron algunos cambios especificamente vinculados con la
comercializacion y la industrializacién 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 publico. En segundo lugar, se observa una mayor influencia de
los mercados mediante una reduccion de la proteccién a las industrias
nacionales. Se puede sefalar que los gobiernos se dieron cuenta de que
la intervencidon 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
comercializacion e industrializacion, ni para financiarlas en plena crisis
fiscal.

Como reaccion se implementaron nuevos instrumentos para la reorientacion
de la politica agroindustrial y de comercializacién. Se redujeron o
eliminaron las disposiciones legales o reglamentarias que establecian
monopolios estatales y dificultaban o impedian el acceso al mercado de
(nuevas) empresas privadas. Ademas hubo un movimianto fueite de
cierre, reduccion, reorganizacion o privatizacion de las empresas estatales
o mixtas. Disminuyé la inversién publica en infraestructura como
consecuencia de una politica selectiva de ajuste en el gasto publico. Se
fomentd la inversion extranjera, para asi realizar, aparte de un mayor
valor agregado, unatransferencia de tecnologia y unavinculaciéon mayor
con mercados externos antes inalcanzables para los productores
nacionales. Las politicas de fomento a la agroindustrializacion continuaron,
si bien con un menor nivel de intervencién estatal directa.

La importancia y el alcance de cada una de estas medidas varié
considerablemente entre los diferentes paises, dependiendo principalmente
del anterior nivel de intervencién. Cuando el retiro del sector publico de
la comercializacion se realizé de una manera brusca, resulté que el
sector privado no estaba preparado para asumir el papel de distribuidor,
y se crearon estructuras monopdlicas y oligopdlicas. Igual problema se
manifest6 por una preparacion inadecuada por parte del sector privado

* Véase para un ejemplo CEPAL, Analisis de cadenas agroindustriales en
Ecuador y Peru. (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 éste. La condicién general de la red
carretera y de otros factores importantes para el transpore y el
abastecimiento de productos comerciales, empeoré de manera
preocupante.

En cuanto a la participacién del capital extranjero, cabe observar que
estas inversiones se orientaban preferentemente hacia las cadenas
agroindustriales mas productivasy rentables. Ademaés, se manifestéuna
notoria preferencia por la cooperacidn con los productores mas avanzados,
y por encarar el cultivo de los rubros a ser procesados en las propias
plantaciones.

Se ha observado, ademas, que los encadenamientos econdmicos y
tecnoldgicos entre el productor agropecuario y elindustrial han generado
una dinamica con efectos regionales importantes dentro del propio pais,
lo que llevé a agravar las desigualdades existentes entre las distintas
regiones.

En base a estas observaciones se concluye que el rol del sector publico
enelambito de laindustrializacion y la comercializacion necesariamente
debe cambiar. Se deben fomentar mejores sistemas de coordinacion de
la informacion e investigacion entre los mercados y entre los principales
actores de toda la cadena produstiva. Ademas, es necesario asegurar ¢
desaparicion de las estructuras monopdlicas y oligopolicas nacionales,
para asi posibilitar una asignacion de recursos mas eficiente a través del
mecanismo de mercado. Cuando el Estado decide intervenir de una
manera activa es necesaria una evaluacién anterior de sus capacidades
reaies de planificacion, operacion y coordinacion. Puesto que tal capacidad
es amenudo una limitante seria, se debe optar poruna politicatendiente
a remover los obstaculos o a estimular la participacion activa e incorporacién
del sector privado en el disefio y la ejecucién de las medidas sectoriales.

Por las experiencias de distintos paises se pueden sugerir algunas
medidas de fomento que estan mas conforme con el caracter actual de
la politica latinoamericana, es decir, con una mayor incorporacion del
mecanismo de mercado. Estas medidas deberian tener como efecto
adicional la reduccién de la bimodalidad existente en el campo:

- la creacién de un circuito de comercializacién diferenciado por tipo de
productor, y manejado mediante incentivos especiales al sector privado:;
- el fomento de esquemas asociativos de produccidn y comercializacion;
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- 1a implementacion de una politica activa de prevencion y erradicacion
de posiciones monopdlicas y otras estructuras distorsionantes en el
funcionamiento del mecanismo de mercado;

- 1a reactivacion de la inversion en infraestructura, tanto para aumentar
su alcance como para mejorar su eficiencia;

- una proteccion selectiva en casos especificos, en que se opinaque una
cadena productiva puede ser competitiva, pero que existen distorsiones
exdgenas decisivas en los mercados mundiales. Ella debe basarse en
reglas claras y con metas precisas, y solamente durante un periodo bien
definido de antemano;

- 1a coordinacion entre los eslabones de cada cadena productiva en las
areas de investigacion e informacion;

- el mejoramiento del acceso y de la participacién en el mercado interno
por parte de los campesinos, cooperativas y otras organizaciones de
productores;

- la definicion y fiscalizacion de I~ * 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 reduccion de los costos internos -"costos pais’- mediante la
eficientizacion de la orgarizacion general de la produccion, industrializacion
y comercializacion de los productos primarios.

2.3.3. Politicas de fomento a la exportacion

Las politicas de piomocion de las exportaciones se han implementado
como complemer:lo de la apertura de los mercados internos, y para
revertir la situacion deficitaria de labalanza de pagos. Los incentivos mas
frecuentes son el acceso a insumos importados y la exencion de
impuestos.

En general, estas politicas implican unicamente incentivos de orden
financiero, y son pocos los paises que proveen estimulos efectivos para
mejorar la oferta exportable y el acceso a mercados internacionales
mediante actividades de promocién, comercializacién, controlde calidad
y de diferenciaciéon de mercados. Ademas, hay poco interés en el
fomento de las relaciones comerciales internacionales y la participacion
en cadenas mayoristas de distribucion.

El énfasis de las politicas de fomento ha estado en la exencion fiscal, en
particular de los impuestos a la renta o al valor agregado. En la segunda
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mitad de ladécadade los afios ochenta hubo unareduccidon generalizada
en estas exenciones, motivada por la presion de acuerdos intemacionales
como el GATT o de procesos de integracion en curso. También se llegd
a la conclusiéon que la eficacia de estas exenciones en términos de
fomento a la exportacion no era ptima. Los instrumentos mas comunes
estan vinculados con el tratamiento preferencial a los insumos y bienes
de capital importados mediante el sistema de reintegro o “drawhack”.

En cuanto a los mecanismos financieros, se observa que hay una
relacion estrecha entre la participacion relativa de los productos no-
tradicionales en el total exportado y la disponibilidad de financiamiento
para las exportaciones. Existen diferentes formas de financiamiento por
parte del sector publico, que implican un uso directo o indirecto de los
recursos fiscales. Entre ellas se encuentran el refinanciamiento a tasas
preferenciales de créditos concedidos por el sector privado, coberturade
la diferencia entre las tasas de interés de mercado y las tasas preferenciales
fijladas para favorecer las actividades de exportacion, y la provisién de
seguros y créditos, 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, la banca comercial desempe-
fa un papel decisivo. Dada la inexistencia de un sistema paralelo de
seguros, el acceso al crédito se limita a los exportadores en condiciones
deofrecer 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 cortoplacista del crédito induce
a que siguen prevaleciendo las mismas actividades de exportacién
tradicionales, lo que impide un proceso de diversificacion de la produc-
ciony de mercados. Esto requiere una orientacién distinta en materia de
financiamiento. Siguen siendo poco los mecanismos de estimulo que
consideran las diversas etapas del proceso de exportacion.

Los sistemas de seguros son deficientes en casi todos paises de la
region. El seguro de preembarque es asumido por compaiiias 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.



! SERIE PROPUESTAS [2]

Se tienen que crear, entonces, mecanismos de financiamiento que
contemplen el mejoramiento del acc2so al crédito, y el establecimiento
de seguros para apoyar a empresas de tamario pequefio y mediano que
no poseen las garantias exigidas por la banca.

Ademas setiene que prestar mayor atencién alos factores nofinancieros
que inciden en la exportacién, como

- la estructura institucional de la politica de exportacion, que varia entre
una elevada incidencia privada através de comisiones de productores y
la participacién indirecta mediante entidades sectoriales. En general, las
instituciones publicas no han influido en las condiciones de oferta de los
seguros, y no han otorgado incentivos a la promocién comercial. Ello se
debe enparte a la poca tradicion de cooperacion entre sectores privados
y publicos en la definicidn y ejecucion de politicas de comercio exterior;
- el control de calidad, que esla volviéndose 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,
también desde un punto de vista mas global, el control de calidad, que
puede abarcar tanto al producto final como al proceso de elaboracién,
puede llevar a la introduccién de técnicas productivas y de gestion mas
modermas, a racionalizar los costos y a aprovechar los incentivos
disponibles, a menudo desconocidos por la gerencia de pegu=fas y
medianas empresas. La certificacion de la calidad puede ser realizauc
por empresas privadas competitivas, limitando asi el papel activo del
sector publico al control y el establecimiento de las normas a cumplir.

2.3.4. Politicas tecnologicas

En los altimos afios se llegé a reconocer laimportancia de la tecnologia
como factor productivo en la determinacion de la competitividad de los
sectores economicos. La facilidad con la cual una empresa absorbe
nuevas tecnologias que fortalezcan su posicion en el mercado, depende
de sus propios conccimientos y de las posibilidades que tiene para
acceder 2 nuevos descubrimientos.

Las experiencias previas del sector agropecuario y agroindustnal determinan
en cierta medida as capacidades de absorcion de nuevas tecnologias,
y son un factor zn la determinacion de las posibilidudes tecnoldgicas zn
elfuturo. Se debe reconocer que las politicas tecnologicas operan dentro
de limitaciones creadas por las practicas anteriores como, por ejemplo,
el tipo de especializacion productiva ya establecida.
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La consecuencia principal de los programas de ajuste fue lareducciénen
los gastos fiscales en infraestructura fisica y en recursos humanos. Se
redujo considerablemente el fomento de procesos tecnoldgicos,
particularmente de los destinados a la agricultura. Uno de los efectos de
estadisminucion fue la profundizacion de la brecha ya existente entre los
agentes privados capaces de acceder, absorber e internalizar los
avances tecnoldgicos -en especial los realizados en otros paises-, y los
menos capaces de hacerlo. )

Indicadores generales con referencia a la utilizacién de tecnologia
evidencian que en toda la region se intensificé el uso de fertilizantes y la
mecanizacion. En algunos casos se observaun aumento significativo en
los rendimientos por la absorcién de sste tipo de innovaciones tecnologicas
en la actividad rural.

La apariciéon en algunos paises de instituciones de investigacion y/o
extension financiadas por un conjunto de agentes privados es una
muestra que, debido al proceso de modernizacion iniciado por el sector
publicoy los consiguientes cambios en la posicionde dichos agentes, se
inicié un proceso de internalizacion 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 sefalar que esta substituciéon del sector publico por el
privado se ha dado solamente en las cadenas de produccién agroindus-
trial en las cuales las ganancias que resultan de las investigaciones son
consideradas suficientemente elevadas.

Para mantener una posicion competitiva en los mercados mundiales es
cada vez mas imprescindible la incorporacién de innovaciones tecnolégicas.
Por ello, la politica tecnclégica tiene que crear el marco que posibilite el
desarrollo de las capacidades tecriolégicas, siempre con una maxima
participacionde los agentes privados. Elladebe estimularla absorcionde
conocimientos desarrcllados en otros paises, y la cooperacién a nivel
internacional y a nivel sectorial, para asi llegar al desarrollo y la
incorporacion de tecnologias de punta. Para fomentar la investigacion
privada y su difusidn se pueden establecer normas de procedimiento y
una definicién clara de lcs derechos ligados a la comercializacién de
innovaciones.

Actuaimente existe una marcada diferencia entre las tecnolégicas aplicadas
en los diferentes paises de la regién y por los diferentes grupos de
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productores. Este fenémeno se da por las diferencias entre las actividades
anteriores y las vigentes en la esfera de la investigacién y del desarrollo
tecnolégico.

Dada la tendencia hacia un mayor aporte del empresariado privado a la
investigacion de tecnologias apropiadas y competitivas, el sector publico
puede canalizar un mayor esfuerzo hacia la investigacién ligada con el
proceso productivo campesino. Para que esto sea efectivo es imprescin-
dible fa incorporacion simultanea de politicas de fomento a la inversion
regional, a la capacitacion, etc.

Seobservaque enlas actividades de investigaciony desarrollo existe un
descuido preocupante en cuanto a la consideracién de os impactos que
tienen diferentes métodos de produccién 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. Ademas, son un factor esencial para la produccion de los
principales rubros de exportacion. Sin embargo, los procesos de produc-
cion emprendidos en la actualidad en la regién inciden gravemente en la
calidad y cantidad de estos recursos, creandose asi una situacion no
sustentable en el mediano plazo. Este desgaste de una de las principales
fuentes de riqueza disponibles deberia ser especialmente considerado
en la investigacion y desarrolio de nuevas tecnologias para la produc-
cion. Ello es imprescindible, no solamente desde el punto de vista
ecoldgico, sinotambién por suincidencia determinante en el desempeiio
economico futuro de la region.

2.3.5. Politicas institucicnales

La intervencion activa del sector publico en los procesos agropecuarios
en las décadas 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 econémica de los ochenta ya se
habian identificado deficiencias en el desempefio de estas instituciones.
Este debate se acentué en los afos ochenta por la presion creciente del -
saneamiento fiscal y por latendencia a asignar un mayor papel al sector
privado en el desenvolvimiento de la economia. Se concluyo 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:
- privatizacion y desregulacion;

- mayor coordinacion de politicas, tanto dentro como entre los organismos
de coordinacion mismos, y entre éstos y los agentes econdmicos
involucrados;

- descentralizacion, tanto espacial como administrativa, con el fin de
reformar las instituciones estatales centralizadas y en consecuencia
ineficaces. Sin embargo, cabe sefialar que la toma de decisiones
fundamentales se mantuvo centralizada;

- concernacion y participacion social, para que el contenido de las
acciones publicas 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.

Sedistingue la necesidad de un peso mayor del Ministerio de Agricultura
en la toma de decisiones a nivel macroecondmico, especialmente
respecto de la politica crediticia. Ademas, los vinculos entre las instituciones
publicas del ambito agricola, que han adquirido altos niveles de autonomia
entre si y con respecto al Ministerio, tienen que ser reforzados.

Lo anterior noimplica que el Estado debe desaparecer como participante
activo en el campo agropecuario. La experiencia latinoamericana indica
que la presenc: del sector publico en el sector rural es de suma
importancia y coiiplementa los efectos de las politicas macroecondmicas,
sobre todo cuando se logra que estas acciones vayan acompafadas de
una participacion activa de las organizaciones de productores y campesinos.
La determinacién del papel del Estado debe basarse en el principio de
subsidiariedad, para que su accién se concrete en las areas 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
econdmico. Entonces, el Estado debe ccncentrarse en los campos
estratégicos -la orientacién general, la creacion de una infragstructura
apropiada, la investigacion especifica- y sociales -la capacitacion, el
fomento a la organizacion y otros 2sg2ectos del apoyo activo al campesinado-

2.3.6. Politicas de conbate a la pobreza

La existencia de un nimero importante de familias pobres en la mayor
parte de la zona es un fendmeno ampliamente cénocido y comentado
que suele persistir, aun durante periodos de aumento en la produccion
interna del pais. Existen varias causas historicas en torno a este
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tenémeno, asociadas al modelo de desarrollo adontado.

Antesde ladécada de los afios ochenta seimplementdé una ampliagama
de medidas de combate ala pobreza, que en varios casos tuvieroncierto
éxito enmejorar las condiciones de ciertos grupos de familias pobres. Sin
embargo, en gran medida no llegaron a la poblacién rural y tuvieron un
marcado sesgo favorable hacia la poblacién urbana.

Las medidas implementadas en los afos ochenta llevaron a una agudizacién
y expansion de la pobreza. Se redujo el gasto publico en programas y
proyectos sociales y en acciones de fomento al desarrollo del sector
campesino, y se puso mas acento en medidas favorables a los agricultores
“empresarios”, como las de promocion de las exportaciones, actividad
a la que solamente una parte reducida de los productores podia
incorporarse.

l.a necesidad de reformas estructurales en el sistema econémico, el
escaso resultado positivo de las politicas anti-pobreza de los afos
anteriores a la crisis, y el agravamiento del problema por los ajustes
introducidos, plantean la necesidad de disefiar una nueva estrategia de
desarrollo integral que apunte a una mejora significativa en las condiciones
de produccion de la poblacion rural de menores recursos sin causar
distorsiones en el funcionamiento de la economia.

La participacion del Estado sigue siendo imprescindible. Por ello cabe
introducir o mejorar sistemas de evaluacion de las politicas implementa-
das y mejorar la eficiencia estatal mediante una mayor transparencia en
las decisiones y en la ejecucion, en combinacién con una participacion
activa de las organizaciones involucradas.

Disminuir la pobreza rural implica la implementacion de politicas secto-
riales diferenciadas en favor de los pequefios productores con escasos
recursos. Las mismas tienen que ser integrales y estar basadas en el
objetivo de llegar a un mayor nivel de productividz2, utilizando un
paquete de acciones en que se combinen incentivos crediticios, asisten-
cia técnica, capacitaciéon y mayor accesibilidad a la red comercial, con la
investigacion estatal que tenga una estrecha relacién con las condicio-
nes econdmicas de este grupo. Eventualmente se debe llegar a mayores
niveles de equidad a través del sistema productivo, que mejore la
posicién 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
agroindustrializacion, que va atener que crearempleo formal, tanto para
lapoblacién 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 sucio-economico.

24. EL CASO CHILENO

La politica chilena para la diversificacion de las exportaciones y el papel
preponderante del sector agricola en la misma, es el caso mas conocido
y, en ciertas dreas, mas éxitoso en el dmbito latinoamericano. Sin
embargo, también ha tenido efectos menos favorables. Para poder
evaluar y aprovechar esta experiencia se hara un breve sumario de las
politicas y sus resultados en la década pasada.

Para un entencimiento de lo ocurrido en los anos ochenta es necesario
una breve descripcion de las politicas chilenas del periodo anterior, que
fueron determinantes en el desempefio actual de la economia de este
pais.

Con anterioridad al golpe militar de 1973 se efectud una reforma agraria
que quebré la espina dorsal del sistema latifundista al expropiar la mitad
de las tierras, inclusive las de mayor potencial productivo. El gobierno
asumié un papel activo en el desempefio del sector agropecuario,
mediante el fomento crediticio a las agroindustrias -especialmente las
vinculadas con los subsectores fruticola, ganadero y forestal. Ademas,
se aplicaron politicas de “transicion al socialismo”, estableciéndose
controles de precios y en el comercio exterior, asi como una mayor
intervencién estatal en el sistema de distribucion de productos e insumos
agricolas. Resultado de 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 a consolidar una
economia de libre mercado y plena apertura externa, que se gesté de
manera acelerada. Se asign¢ a los agentes privados un rol preponderante
en el desenvolvimiento econémico y se redujo el papel activo del aparato
estatal -disminucion en el gasto puhlico y desaparicion del control de
precios-. La politica de “shock” provacé inicialmente una recesion con
altos niveles de desocupacion, bains niveles de inversion y 1asas de
interés reales sumamente elevadas, para después mostrar efectos

B
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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
CORFO¢, 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 publico dirigido hacia la investigacion,
el crédito y la asistencia técnica, asi como también las inversiones en
infraestructura. El sector privado asumio parte de estas responsabilidades,
que anteriormente eran consideradas como tareas estatales. El total del
gasto publico se redujo en este periodo en un 44% en términos reales.

Sin embargo, los subsectores forestal, fruticola y agroindustrial recibieron
apoyo en forma de créditos, subsidios y exencién tributaria. Se creé
ProChile, institucion estatal que sirve de enlace entre los productores
nacionales y los mercados externos. Ademas, se establecié un acuerdo
de cooperacion con los Estados Unidos en el area tecnoldgica. Los
principales resultados de estas medidas fueron un decrecimiento de la
produccion interna de rubros de alimentacion basica, y un crecimiento
acentuado de los frutales y productos forestales. La balanza comercial
sectorial comenzd a generar excedenrtes a principios de los afos
ochenta, con una presencia predominante de frutas frescas, papel y
celulosa, que juntos representaron el 80% de! total de las exportaciones.
En cambio, la importacién de producios alimenticios crecid, llevando a
una sorprendente dependencia exterior en estos rubros.

A principios de ladécadadel 80 se produjo una caida en el producto silvo-
agropecuariodel 2,1% en '82y del 3,6% en '83 por la eliminacién brusca
de los aranceles a las imporaciones y una sobrevaluacién del ddlar
motivada por la politica de tipo de cambio fijo ( 1979-82). Para contrarrestar
la crisis se propuso, por un lado, continuar la profundizacién de la
capacidad exportadora’, protegiendo a la vez a los agricultores de los
efectos negativos de las oscilaciones de los precios en los mercados
internacionales, mediante el establecimiento del sistema de las “bandas
de precios”.

® Corporacién de Fomento de la Produccién, emprendimiento estatal creado en
los afos treinta, que jugé 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 Fruticola. Véase CEPAL, Desarrollo fruticola en
Chile. (Santiago de Chile 1993)

" Elempuije hacia la diversificacién de la exportacién basado en una agricultura
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Por otro lado, se introdujeron nuevas medidas de promocién de las
exportaciones y se crearon ‘mecanismos de conversion" 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 stas
extranjeros y transnacionales.

El impulso especifico al sector agroindustrial se concretoé a través de
medidas sectoriales, como aranceles diferenciales a las importaciones,
un tratamiento fiscal favorable, la renegociacion de la deuda de los
agricultores contraida en la época anterior a la crisis, intervencion en los
precios de ciertos productos basicos y lineas de crédito con tasas
preferenciales. Ademas se disendé un sistema de transferencia de
tecnologia, del cualtanto los técnicos como los usuarios formaban parte.

Como consecuencia de estas politicas se mejoro la rentabilidad de la
actividad agricola. Se reactivé la produccion sectorial y aumento la
productividad por hectarea mediante el uso de tecnologias modernas e
insumos quimicos y biolégicos de mayor calidad. Estos resultados no
hubieran sido posibles, sin embargo, si la anterior reforma agraria no
hubiera llevado 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 de crecimiento dal PIB del sector agricola chileno.
1980-1989 (porcentajes)

Ao tasa Ao tasa Ao tasa
1981 2,7% 1984 71% 1987 4,5%
1932 21% 1985 5,6% 1988 4,7%
1983 -3,6% 1986 8,7% 1989 3,1%

Fuente: FAQ 1992

moderna y con el objetivo principal de aumentar el valor agregado de la
produccion, se Inicié yaen 1965, con laincorporaciénde la CORFO. Véase para
una descripcion especifica CEPAL, Desarrolio fruticola en Chile. (Santiago
de Chile 1993)

N
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El comportamiento subsectorial ha sido desigual;, mientras que los
alimentos basicos crecieron a un ritmo de mas del 10% anual después
de la crisis, la ganaderia decrecio a latasa del 1% anual, y la produccién
de vino para el mercado interno se redujo enun 40% en este periodo La
silvicultura y la fruticultura fueron, y son, las ramas mas dinamicas,
ambas conun crecimiento anual de mas del 10% en el dicho quinquenio.

Como se puede apreciar a continuacién, la politica ha sido exitosa en la
generacion de divisas.

Cuadro 14 Balanza comercial de blenes silvo-agropecuarios. 1984-
1989 (Promedios anuales en millones de délares de 1988)

Subsector Importaciones | Exportaciones Saldo
'84-'88 [ 1980 | '84-'88 1989 | '84-'88 1989
agropecuario 131,3 | 106,6 568,0 710,3 | 436,7 603,7
agroindustnal 147,11 193,0 114,0 322,4 -33,1 129,4
silvicola - - 485,6 789,41 458,6 789,4
TOTAL 278,4| 299,6 (1.627,6 [1.822,1 | 889,2 | 1.522,5

Fuente: FAO 1992

El rapido crecimiento de las exportaciones se basé 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 alcanzé a la
mayor parte del sector agropecuario. Se concentré en determinadas
regiones del pais, y solamente afecté a 8.000 de las 250.000 explotaciones
existentes. El dltimo 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 profundizacion
de la brecha en el agro chileno, la existente tanto entre diferentes
regiones como entre los diferentes tipos de productores.

EI 99% de los agricultores campesinos se orienté hacia los productos
alimenticios. Pero la reduccién del apoyo estatal -p.e. en cuanto a la
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asistencia técnica, los créditos y los sistemas de comercializacion- les
oblig a competir en el mercado “salvaje", lo que para muct s significod
una caida en su nivel de ingresos.

Ademés, las politicas macroeconomicas y de privatizacion han cr-ado
unanuevaorganizacion entre los agentes privados, enlacual sobresalen
grandes conglomerados mullisectoriales integrados a grupos
transnacionales y que se situan en las areas mas modernizadas, donde
las tasas de ganancia son mayores.

En base a estos hechos se reconoce ahora que una concepcion liberal
que no considera la heterogeneidad de la estructura agraria, es insuficiente
para impulsar al estrato campesino hacia una integracion a la economia
de mercado. Hoy dia se estd buscando activamente politicas
complementarias para que el desarrollo futuro sea mas igualitario. Mas
aun, 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 olros
paises, dingiéndose la investigacion alabusqueda de nuevos producios
y métodos para expandir las cadenas de produccién a mayor nivel.

Sin embargo, quiza el resultado mas negativo de la experiencia chilena
en la aplicacion de la estrategia del crecimiento hacia afuera, mediante
un énfasis fuerte enla expansion de la produccion de ciertos rubros, fue
el rapido deterioro del medio ambiente.

Los suelos agricolas presentan diversos grados de deterioro como
resultado de un periodo de extraccion y utilizacion no sustentable de este
recurso, que empezo0 en los afios sesenta. Ademas, la agricultura se ve
afectada por residuos urbanos, industriales, mineros, agricolas y forestales.
Se produjo una alteracion en la calidad de los suelos agricolas y en fas
aguas de riego, por la incidencia de sulfatos y metales pesados®.

25. CONCLUSION

De la descripcion y el analisis anterior se debe coniciuir, en términos
generales, quetanto la politica macroeconémica comola sectorialtienen

® CIEDLA, La situacion ambiental en América Latina. (Buenos Aires 1991 ),
pag. 264
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efectos diferentes en el sector agropecuario, que en todos los paises de
laregion se caracteriza por una bimodalidad cada vez méas dectacada.

En primer lugar, se observa que la apertura comercial y la liberalizacién
del mercado, la d >valuacion deltipo de cambio y las politicas de fomento
a la produccion de productos transables, favorecieron en gran medida a
los estratos rurales mejor preparados para incorporarse a los mercados
internos y externos. Ello profundizé, en combinacion con la disminucién
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 mas realistas y el
establecimiento de una austeridad fiscal en la mayoria de los paises,
deben ser considerados como positivos para el desempefio sectorial en
su conjunto.

Sin embargo, la reduccion de los gastos publicos tanto en capital fisico
como en los dirigidos & la investigaciéon y capacitacion, significa un
obstaculo para el desarrollo futuro, ya que todo ello forma parte de la
base para el mantenimiento o la creacién de una estructura productiva
que pueda compelir en mercados liberalizados.

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

Por otro lado, es imprescindible para el futuro econémico de los paises
delazona, 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 desaparecera rapidamente. Este
deterioro y la eventual desaparicion se volvera uno de los factores mas
limitantes para el desarrolio futuro.

Es imprescindible una redefinicion del papel del Estado, que tendra que
orientarse a la asuncion de las tareas que no seran realizadas
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satisfactoriamente por agentes del sector privado. Significa, en primer
lugar, una reorientacién hacia politicas que disminuyan la brecha existente
en el campo, implementandose medidas que inciden directamente en fa
situacion 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 ainbito
estable y transparente para que las actividades econémicas de todos los
agentes se puedan llevar a cabo con mayor certidumbre en el mediano
plazo.

ﬁ_
e
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PROPUESTAS POLITICAS PARA
EL CASO PARAGUAYO 1

Como observaramos en los capilulos anteriores, la produccidn agropecuaria
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 distribucién de la
tierra, del crédito y de la asislencia técnica, asi como al grado de
organizacion, entre otros. En segundo lugar, se verifica una marcada
concentracion de la produccion en dos productos de renta, que forman
el grueso de las exportaciones. En ultimo lugar, se debe sefalar que la
politica agricola en las tres Ultimas décadas se caracterizd por un
marcado sesgo en favor de los productos transables y una falta de
coordinacion entre las instituciones responsables, tanto del sector
publico como del privado. Ademas, los métodos de produccién vigentes
y la creciente presion social sobre la tierra han hecho que el actual uso
de los recursos naturales del pais sea insostenible en el mediano plazo.

En base a estas observaciones, y en combinacion con el analisis de las
diferentes medidas implementadas y sus efeclos en otros paises del
continente, se debe concluir que tanto la politica macroeconémica 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 llegar a una
solucion de los problemas que existen en la actualidad en el campo
paraguayo. La primera parte se dedica a la definicion de una estrategia
de desarrollo agricola. En la segunda se analizan los obstaculos existentes
en el sistema econémico paraguayo para realizar tal estrategia.

En la tercera parte se definira el enfoque general de la politica agricola
y se propondran medidas de politicas macroeconcmicas y sectoriales,
que apuntan simulidneamente a una asignacion eficiente y eficaz de los
recursos humanuos, fisicos y naturales y a la solucion de los problemas
urgentes del campo paraguayo. Los objetivos de la estrategia adoptzda
consisten en:

- una produccidn agricola de renta y bienes transables menos concentrada;
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- una disminucién en el caracter bimodal del campo;
- un mayor grado de elaboracion;
- un desarrollo rural ecolégicamente sustentable.

3.1. LA DIVERSIFICACION COMO OPCION ESTRATEGICA

Las teorias del desarrollo econémico sostienen que dificimente la
actividad agricola puede impulsar el desarrollo a nivel mundial. En
comparacion con otros sectores econémicos, tiene una baja elasticidad-
ingreso, implicando ello que tiene una participacion decreciente en la
creciente produccion mundial. Ademas, persisten obstaculos al crecimiento
basado en la exportacién de bienes agricolas, obstaculos que estan
fuera del control de la politica nacional, como son la proteccion arancelaria
y ofras distorsion~:~ axistentes

Sin embargo, este sector sigue teniendo un ro! importante en la economia
mundial, y la caida de su participacion relativa noimplica una disminucion
de su total produccién en términos absolutos, sino una tasa de crecimiento
menor que la del resto de los sectores econdmicos. Ademas, se puede
observar que existen rubros especificos cuya demanda esta
experimentando un rapido aumento, como por ejemplo las frutas y
hortalizas y los bienes agroindustriales. Ello significa que para un pais
agricola como el Paraguay, siguen existiendo posibilidades de impulsar
el crecimiento economico en base al sector agropecuario.

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

Enlaterminologia politicay en muchos discursos referentes aldesarrollo
rural en el Paraguay actual se utiliza ¢l término “diversificacion” solamente
para aludir al cambio en el tipo de productos cultivados. Con ello se
apunta exclusivamente a una produccién menos concenirada, lo que
sera ventajoso para los productores mismos y genera una mayor
independencia econdmica para el pais. No obstante, para la diversificacion
sea completa y fructifera se debe incluir, ademas de la substitucién de
los productos tradicionales de rerta -principalmente el algodon- por
nuevos cultivos, los siguientes objetivos en la correspondiente estrategia:
- La diferenciacion, 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 expansion vertical, mediante un impulso a la agroindustrializacién,
para lograr un mayor valor agregado en relacion con la produccion
agricola del pais".

- El cambio en el relacionamiento entre los actores econémicos, es
decir, un cambio en las relaciones tradicionales entre los diterentes
eslabones de las cadenas de comercializacién y produccién, tanto del
sector publico como del privado®.

El pais debe diferenciar y diversificar su produccién agricola y agroindustrial,
orientdndose hacia aquellos productos en los que posza ventajas
comparativas y, simultaneamente, en los que no existan limitaciones
importantes en cuanto a la capacidad productiva.

Considerando el entorno nacional e interracional, ello tiene como
consecuencia la focalizacion en nichos de mercado exigentes encalidad
(mas que en cantidad). En este sentido, la oferta de ciertos “commodities”
perderd en significacion frente a la aparicién de otros productos mas
rentables. Los productores que ofrecen mas variedad y mayor flexibilidad
en su produccion tienen amplias posibilidades en estos nichos de
mercado

De suma importancia es la produccion de alimentos para el mercado
interno, ya que la importacion de estos productos bdsicos, cuyo cultivo
se solia concentrar en los estratos campesinos, signiiicauna innecesaria
e ineficiente pérdida de divisas. La substitucion de la produccién de
alimentos por cultivos de renta y de exportacién, es fomentada por
distorsiones en los mercados internos y externos, y se considera
desventajosa para el futuro crecimiento agricola y econémico.

El estimule a la produccion de alimentos no solamente disminuiria la
pobreza rural mediante el regreso al autoabastecimiento, también
fortalecerala posicién del productor de materia prima en el mercado, por
darle mas flexibilidad en su produccion.

La diversificacion se concentra en primer lugar, en la ampliacién de la

' CEPPRO, Propuesta de politica econdmica. Fase IV: Politica de desarrollo
rural. (Asuncién 1993)
2 ldem
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produccion de materias primas mediante cultivos no tradicionales® o
variedades alternativas.

En segundo lugar, la diversificacion implica el cambio de las practicas de
producciény comercializaciontradicionales. Incluye la generaciénde un
mayor valor agregado* mediante la creaciéon de nuevos mercados, la
produccion de nuevos productos transables o la elaboracion mas sofisticada
de materias primas. Simultaneamente, exige un cambio en la indole de
las relaciones comerciales internas entre todos los agentes enlacadena
de produccion y comercializacion, Incluye también la expansién vertical,
que agregara mayor valor a la produccién agricola. Se debe incorporar
métodos de produccién modernos, que posibiliten un incremento
sustentable en los rendimientos con tecnologias apropiadas, para lograr
establecer sistemas diversificados y/o integrados de produccion.

Cabe destaca con respecto a lo anterior, que los mercados internacionales
han cambiado significativamente en los ultimos treinta afos. La oferta
perdio su rol determinante, desarrollandose un mercado en el cual la
demanda es el factor preponderante. Junto ala importancia creciente del
factor tecnolégico en la produccion, ello tiene como consecuencia la
necesidad urgente de crear métodos de produccion flexibles para poder
competir en el plano internacional.

Ademas, los mercados agropecuarios internacionales se caracicrizan
por un constante aumento en la cantidad de competidores. Ello implica
que los factores competitivos seran los determinantes en Ia posicién 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 publico y

? Los cultivos no-tradicionales se delinen, en su sentido mas estnicto, como
aquellos 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.

‘ Es importante sefalar que el supuesto convencional que los bienes agricolas
enestado fresco y no elaborado no representan posibiidades de un mayor valor
agregado es erréneo. El comercio de éstos requiere procesos de produccién,
controlde calidad y procesos de comercializacion complejos. Los mercados de
consumo son exigentes, lo que supone una gran cantidad de servicios compls-
mentarios, que significan a su vez el incremento del valor agregado a los
productos primarios.
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privado, deberan encarar una planificacion coordinada$, la cualtiene que
apuitar a un desarrollo simultaneo de los sectores primario y agroindustrial.

En concreto, lo anterior significa una reorientacion en la asignacion de
recursos, tanto financieros como naturales, y en las prioridades en
materia de investigacion, extension agricolay politica agricola. Ademas,
requiere un cambio fundamental en las estraiegias y actividades
empresariales y estatales.

El pais cuenta con ¢portunidades reales para lograr el objetivo de la
diversificacion. El sector agropecuario tiene ventajas comparativas
significativas, tanto en relacion con los paises de América del Sur, como
con los de fuera de esta region®:

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, lo que implica que no afrontan las limitaciones impuestas por
las politicas proteccionistas. La ubicacion de! pais en el Hemisferio Sur
crea, ademas, la posibilidad de entrar en los mercados desarroliados del
Norte en temporadas contra-estacionales.

ii) Recursos naturales, incluso tiema 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, sintradicién de organizacion y entonces con menores riesgos de
conflictos gremiales.

iv) La disponibilidad de energia en cantidades virtualmente ilimitadas’.
v) Ladisponibilidad de materias primas de origen agricola que hoy
Se exportan con un bajo grado de elaboracion, y cuentan entonces con
un potencial para elevar el valor agregado agroindustrial.

vi) La agroindustria existente, especialmente la vinculada al algodon,
integra a 200 mil productores, que tienen amplia experiencia con las
condiciones del mercado.

* Los factores competitivos, a diferencia de los comparativos, se basan en el
relacionamiento de la calidad del factor humano con elcomponentetecnolégico,
y son parcialmente determinados por elmarco macroeconémico. (Porter 1991 ).
® Las ventajas expuestas provienen de los analisis de! CEPAL (Santiago de
Chile1992) y Ortiz, C. (Asunci6n 1993)
" Investigacion 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 técnico al productor.
viii) Eluso relativamente limitado de agrotdxicos y abonos quimicos
en las practicas agropecuanas, serd un factor competitivo mas importante
en el futuro préximo, por el cambio de la demanda hacia los productos
“ecolégicos”

ix) La disponibilidad de conocimientos tradicionales, que enla actualidad
no es aprovechada de manera significativa. Mas aun, se observa que los
métodos de produccién agricola tradicionales estan por desaparecer, y
conellos la posibilidad de encontrar métodos modernos sustentables por
su conformidad con el entorno medioambiental.

3.2. OBSTACULOS PARA LA DIVERSIF.CACION

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

3.2.1. Marco legal

En lo que se refiere al marco general del funcionamiento de los
mercados, el problema principal es la falta de un marco juridico®
respaldado por un <istema institucional independiente y no discriminatorio.
En primer lugar, no existe una definicion 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
unaley de expropiacién. En segundo lugar, el sisterna judicial no dispone
de un apoyo institucional que opere indeperidientemente de los poderes
politicos y econémicos. El marco institucional existente se caracteriza
por una corrupcidn generalizada y por ufi prebendarismo destacado.
Esto causa un desenvolvimiento econémico no transparente, que lleva
a una ineficiente asignacion de los recursos exislentes y mayores
riesgos para inversionistas.

® En una serie de entrevistas con empresarios paraguayos y extranjeros,
realizado en marzo 1994 en cooperacién con el Banco Mundial, la faita de un
contexto jurldico estable fue mencionado con o una de las causas principales
del bajo nivel de la inversion privada en el pals.
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Elconjunto de estas falencias creaun clima de incertidumbre, que impide
unmayor nivel de inversiones productivas, una planificacion empresanal
de mediano y largo plazo, y la cooperacion entre las entidades productivas
internas y del exterior.

3.2.2. Marco macroecondmico

Marco macroeconomico:

Segundo elemento deficiente es el marco macroeconémico, en el que
existe una clara diferencia entre las politicas anunciadas y su ejecucion
real. Ello impide un relacionamiento mas estrecho y productivo entre el
sector publico y el privado, por generar desconfianza e incertidumbre.
Ademaés, no existe un plan de desarrolio o una discusion constructiva
entre ambos sectores sobre la direccidn general que tendria que tener
lodo esfuerzo hacia un mejor desempefio econémico.

La inexistencia de una politica clara acerca del rol del sector agropecuario
en la economia nacional por el lado del gobiermno a través del propic
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. Ademds se ha observado
que las instituciones publicas competentes no disponen de un poder
politico suficiente como para jugar unrol mas decisivo en la definicién de
la politica macroeconémica. Ello implica que ésta no puede establecer
un marco para que el sector adquiera mas dinamismo, perdiéndose asi
oportunidades reales para un crecimiento satisfactorio.

Politica cambiaria:

Dentro de las medidas macroeconémicas se destaca a menudo que la
politicamonetaria podria ser considerada como restrictiva, yaque en los
ultimos 5 afios el tipo de cambio del guarani con relacion al délar estaria
sobrevaluado. Ello significaria un menor nivel de rentabilidad de los
bienes transables, y una posicién competitiva desfavorable.

Sin embargo, cabe sefalar que el rezago se cred en los primeros dos
anos después del golpe del '89, afos en los cuales las circunstancias
politicas y econdmicas fueron excepcionales, con altas tasas deinflacion
y unimportante influjo de divisas. Se sostiene que una recuperacion 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 sefalado la importancia de un tipo de
cambio realista como estimulo a la exportacién, especialmente para un
pais pequeno. Cabe senalarque, a pesar de la sobrevaluacion que se ha
manifestado en los tltimos 5 afos, el comportamiento del tipo de cambio
desde 1991 ha sido estable y no ha sido un mayor obstaculo para el
desenvolvimiento de las exportaciones®.

Sistema financiero:

Otro aspecto del dmbito monetario es el costo del crédito comercial. Se
observa que las tasas de interés son altas, implicando un desincentivo
a la inversion 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, conun trayectoria
bancaria inobjetable. Ademas, la gran mayoria de! capital disponible se
canaliza mas bien a emprendimientos de indole especulativa, disminuyendo
asi la oferta de capital para actividades productivas.

El actual sistema financiero es ineficiente, con altos costos de
intermediacion. Las tasas de interés son altamente desalentadores de
las inversiones productivas. El crédito informal es, en cierto sentido, mas
accesible que el formal; este dltimo cubre apenas un 5% de las
necesidades financieras del campesinado. Para acceder al crédito
informal no existen trabas burocraticas, y el contacto con los acreedores
se establece facilmente mediante la relacion ya existente en el 4mbito de
la comercializacion. Sin embargo, las tasas de interés son
considerablemente mas elevadas.

Politica fiscal.

En el ambito fiscal se observa una tendencia hacia el equilibrio
presupuestario. Sin embargo, cat ¢ resaltar que éste se realiza através
de reducciones en los gastos de capital, mientras que los gastos
corrientes se mantienen y ain aumentan. Ello tiene come zonsecuencia
que la inversién publica, en captal fisicc y humano, esta en un nivel
reducido. Estas inversiones sonimprescindibles si se pretendecrearuna

? Véase para un andlisis mas profundo CEPPRO, Informe Econémico 1993.
(Asuncién 1994)
'°Ortiz, C. (1993) y FIDA (1992)



economia liberalizada con un sector productivo con posibilidades de
competir en los mercados mundiales.

Marco internacional.

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 desempefo actual de dichos
sectores en el Paraguay. Dichas politicas han introducido graves
distorsiones en los mercados internacionales, transmitiéndose senales
que incentivan la produccién y exportacion de materia prima encontra de
lade productos elaborados, e incluso disminuyenlademanda efectiva de
productos nacionales con posibilidades de competir en mercados libres.

Alavez, existen graves distorsiones en el mercado regional e interno por
la politica brasilefia, que crea una competencia desleal, lo que impide un
desarrollo agricola hacia la diversificacion al disminuir fa rantabilidad de
los cultivos paraguayos que competen con los brasilefos. La politica
argentina cierra efectivamente, mediante trabas para-arancelarias, un
mercado limitrofe importante para cierlos rubros cultivados en el Paraguay.

3.2.3. Marco sectorial

Dentro del mismo sector agropecuario existen varios obstaculos para
lograr una diversificacion productiva. En pririer lugar se observa el bajo
nivel de educacion de los productores “tradicionales”, y las consiguientes
dificultades en la absorcion de productos y tecnologias nuevos.

En segundo lugar, hay un bajo nivel de cooperaciony organizacion entre
los pequenos productores, como ya hemos sefalado en el capitulo
primero, hecho que crea amplias posibilidades para la existencia de
relaciones comerciales oligopsonicas

La disponibilidad de personas con mayores niveles de capacitacion para
trabajar en el campo mismo es escasa. Ello se da por el bajo nivel de
remuneracion y por la imagen no ‘avorable que tiene la vida rural en la
sociedad. Este lendmeno esta estrechamente vinculado cen la problematica
de las empresas rurales paraguayas, que entonces deben desempenarse
con cuadros gerenciales reducidos en cantidad y nivel de formacién Ello
dificulta el despegue inicial en reaccion a nuevas condiciones econémicas,
y obstaculiza la cooperacién entre este grupo de productores y parte del
sector que esta operando en el mercado competitivo internacional, con
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todas sus exigencias referente a calidad, puntualidad y presentacion.

Estos factores, entre otros, hacen que el aparato productivo presente un
bajo grado de integracién, tanto verticalmente, es decir, a lo largo de las
cadenas productivas -éstas se cortan rapidamente-, como
transversalmente, dada la escasa interrelacion entre los eslabones de
distintas cadenas de produccion; a este respecto, los servicios de
comercializacion, por ejemplo, mas bien integran una cierta cadena de
produccion, y no estan en condiciones de responder a necesidades mas
amplias y dwersificadas. Dichos factores inciden igualmente en la
escasadifusion detecnologias adecuadas parael aparato productivo del
pais

Entercer lugar, se observa un sesgo en el financiamiento en contra de
las actividades rurales, especialrnente las comespondientes al campesinado.
Se argumenta que en éstas existe un mayor grado de riesgo, y que los
préstamos formales dificiimente pueden serrentables, yaque suscostos
de administracion de los prestamos son desproporcionadamente altos
en relacion con los montos.

El actual sistema de crédito para los pequenos y medianos productores
se ve caraclerizado por largas cadenas de intermediacion, plazos
desfavorables a la inversion productiva y a la planificacion de mediano
y largo plazo, y tasas de interés reales prohibitivas, que llegan a! 100%
e implican un costo credticio del 33% de los costos totales de produccion.

3.2.4. Marco institucional

En el ambito institucional, el pais cuenta con una gran cantidad de
organismos responsables del disefio y de la ejecucidon de politicas
agropecuarias. Sin embargo, muy pocos de ellos cumplen sus funciones
en forma satisfactona y en general no cuentan con disponibilidad de
recursos que les permita una adecuada planificacion Los presupuestos
de dichos organismos se dedican en su mayor parle a gaslos de
personal, dejando escaso margen para gaslos operativos que deberian
servir de base para los cambios estructurale:s buscados. Ademas, se
manifiesta un incumplimiento de los compromisos presupuestarios, lo
que dificulta la planificacion y evaluacién ce las acciones institucionales,

"' Ortiz, C. (1993)
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y por ello el funcionamiento eficaz de los organismos responsables'2.

Cabe reiterar que la comupcién juega un panel importante en el
funcionamiento de las instituciones estatales. Este fenomeno implica
que las acciones institucionales son puntuales, y se dirigen hacia los
sectores conmayor poderpoliticoy monetario. Se repite que lapresencia
deunmarco institucional corrupto creaincertidumbre y un ambito no apto
para la planificacion en el mediano y largo plazo.

Existe una marcada falta de personal capacitado parabrindar asistencia
lécnica y apoyo profesional en la comercializacién. EI DEA"™, por
ejemplo, cuenta en la practica con un extensionista por cada 600
campesinos. Ello significa que en la actualidad solo un 6% de los
campesinos recibe el apoyo técnico de esta institucion También resalta
la baja calidad de estos servicios publicos y su escasa vinculacion con
las necesidades reales, tanto las de investigacion como las de inversién
fisica. Lafalta de coordinacion entre los organismos publicos y privados
que se desempeiian en el ambito agropecuario es una de las causas
principales del estancamiento actual del sector'.

Ademas, el acces a la informacion y la capacidad de analisis de la
misma, son insuficientes. Estas falencias persisten por la inadecuada
organizacién institucional y la pcbre articulacion entre las unidades
responsables e interesadas en la busqueda, la difusién y el andlisis de
las informacior.cs existentes. No existen, por ejemplo, vinculos estrechos
entre los organismos sectoriales paraguayos y los de otros paises en la
region, nientre los estatales y el sector privado. Ello no influye solamente
enlacalidad delas decisiones tomadas a nivel empresarial, sino también
liene graves consecuencias en cuanto a la ef:ctividad de las politicas
adoptadas, basadas éstas en informaciones incompletas y analisis
inadecuados.

3.3. PROPUESTAS

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

'? MAG/BID, Programa nacional de diversificacion y tecnificacién
agropecuaria. (Asuncion 1993)

" EI SEAG se convirtiv en 1993 en la DEA (Direccion de Extension Agricola)
' MAG/BID, Plan operativo 1994, (Asuncion 1993)
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deben transformar la actual estructura productiva agropecuaria del
Paraguay en una mas diversificada, con un uso sostenible de los
recursos naturales y una distribucion 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 Il, en combinacion con los factores que comprenden “la
realidad paraguaya”

Se reitera que la creacion de un marco juridico estable, independiente,
transparente y no discriminatorio es una condicion imprescindible para
un resultado positivo de las propuestas contenidas en esta tiltima parte
delestudio. Sin lograr este objetivo primordial no se alcanzara el objetivo
de la diversificacion, sea por falta de confianza en las politicas
implementadas, o por la persistencia de un ent* rno econémico con un
dlto nivel de incertidumbre juridico.

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

Sedebe sefalar 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 distribucion de las tierras
productivas'®, ni considera sistemas de produccion integrales'® o los
aspectos sociales y politicos del relacionamiento entre los distintos
agentes econdmicos en el sector rural'’. Tampoco se concentra en la
problematica especifica del sector algodonero, que de hecho tiene una
influencia destacada en el desarrollo campesino.

'* Véase para pautas y posioles soluciones el estudio CEPPRO, Propuescta de
politica econémica.Fase li: Parte iV. Sector Rural. (Asuncién 1993). Se
opinaque, através de la expsnencia en otros palses, solamente sobre la base
de una reforma agrana se puede lograr un crecimiento econémico y social
equitativo en el Paraguay moderno.

'* Véase por ejemplo Fogel, R., El desarrollo sostenible y el conocimiento
tradiclonal. (Asuncién 1993)

'” Véase el andlisis de Wende, N., Die Zukunft der Kleinbauern. (Universitat
von Konstanz 1994)



El caracter particular de la estructura rural implica la necesidad de
acciones simultaneas en diversos campos, con caracteristicas distintas
seyun estén orientados a uno u otro de los dos grupos de productores
sefalados en el capitulo 1, los “tradicionales” y los “empresarios”. Este
enfoque ser4 explicitado en la primera parte del presente capitulo.

En segundo lugar se trataran las politicas a nivel macroeconémico que
deben crear el marco global adecuado para el desempefo futuro del
sector agropecuario y agroindustrial.

En la dltima 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

Laprincipalimplicanciade los resultados observados en las experiencias
de los paises latinoamericanos es la necesidad implementar un paquete
de medidas diferenciadas para llegar a las metas propuestas.

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

Enprimeriugar se distingue alos "agricultores empresarios”, que sonlos
productores que estan en condiciones de incorporarse y competir
efectivamente en los mercados internos y externos liberalizados.

En segundc lugar se considera a los “aqricullores tradicionales”, los que
no estan en condiciones de aprovechar de la apertura comercial
generalizada, por carecer de los recursos fisicos, financieros y humanos.

El sesgo se basa en la distribucion de todos los factores productivos:
- recursos de capital financiero (basicamente el crédito);

- recursos de capilal fisico (tierra, mecanizacion, etc.),

- recursos de capital humano (conocimientos técnicos, gestion, etc.);

- poder de negociacion (grado de otganizacion, importancia politica de
los intereses agricolas, etc.).
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1) Los “agricultores empresarios”, los productores mejor posicionados,
estan en condiciones de aprovechar la liberalizacion interna y externa.
Su principal necesidad es un marco econémico estable, en combinacién
conun acceso facil a fuentes de informacién sobre el desenvolvimiento
de los mercados y a servicios eficientes. De igual importancia es un
sistema juridico que crea el marco apropiado para que el mercado pueda
funcionar sin distorsiones monopélicas o monopsonicas, de marnera
transparente y segun reglas bien definidas, y fuera de la influencia de
poderes politicos.

En estas condiciones, e impulsados por la busqueda de una maxima
rentabilidad, estos agentes econémicos han mostrado ser aptos para
establecer una asignacion de recursos eficiente.

Adicionalmente, pueden implementarse medidas especificas que eslimulen
el desarrollo del sector agroindustrial, siempre y cuando este desarrollo
se vea obstaculizado por factores que estan fuera del alcance del sector
privado.

2) Los “agricultores tradicionales”, ademas de un marco general estable,
necesitan politicas sectoriales y de apoyo mas directas. Objetivo central
de éslas 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
capacitacién, financiamiento, investigacion y organizacion, a fin de que
los presuntos efectos positivos de las politicas macroeconémicas de
liberalizacion puedan ser aprovechados.

En general, la modalidac! elegida debe de minimizar la introduccion de
medidas especificas 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
subsidiariedad, el cual implica que el sector publico debe asumir un rol
activo en el desenvolvimiento econdmico solamente cuando los agentes
privados no pueden o no quieren asumirlo. Considerando la estructura
y accion defictarias del sector publico y la actual escasez de recursos
fiscales y humanos, ma.«mizar la participacion del sector privado es una
condicionimportante, {anto el paraguayo como elextranjero. Laatencion
estatal se debe dirigir principalmente al grupo de los productores
“tradicionales”, porque justamente en este caso los agentes privados no



tienen suficientes incentivos para lograr el mejoramiento necesario de la
situacion actual.

Existen dentro de la sociedad dos grupos que tendran que cumplir un
papel imprescindible en la realizacion de Ia diversificacion pretenc da:
- el sector publico, disenando estrategias y politicas, y ejecutandolas;
pueden cubrir alos agentes privados en los casos en los cuales éstos no
pueden o no tienen interés:

- el sector privado -que incluye a todos los agentes econémicos activos
enlas cadenas de produccién agricola-, emitiendo sefales, cooperando
en el disefio de politicas mediante un contacto sostenido, directo o
indirecto, con el sector publico y, naturalmente desenvolviendo sus
iniciativas. Este sector debe desarrollar e implementar estrategias
propias para concretar la diversificacion pretendida. Simulitaneamente,
la cooperacion del campesinado en la biisqueda de tecnologias sustentables
es imprescindible.

Entodas las etapas deldisefioy laimplementacion setiene que fomentar
el dialogo entre estos dos sectores para que se logre el marco mas
propicio para la reafizacion de los objetivos. Los agentes privados son los
que lienen que manifeslar sus necesidades, en base a las cuales el
sector publico disefia sus politicas. A su vez, para lograr los objetivos
publicos, este sector necesila la participacion e incorporacion efectivas
de los agentes privados en los esquemas de desarrollo. Ello solamente
sera posible st los mismos confian en el caricter, las metas y el alcance
de las medidas propuestas

3.4. POLITICAS MACROECONOMICAS

Para fortal~cer la diversiticacion de la produccién y el relacionamiento
entre los subsectores agricola y agroindustrial, la politica macroecondmica
debe tener como primer objetivo la creacion de un marco econémico
eslable. Esto se refiere al nivel del tipo de cambio -aun mas importante
en un pais abierto como el Paraguay, en que el comercio exterior
registrado 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 econdmicos existentes Otro punto clave
en la politica macroeconomica, que incide especialmente en el sector
agropecuario y agroindustrial, es el nivel de proteccion del inercado
interno
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3.4.1. Politica monetaria

Comoyase analizé enlaparte anterior, en el pais hay quienes mantienen
la posicién de que la politica cambiaria de los ultimos 5 afios fue
contradictoria con el objetivo de estimular y diversificar las exportaciones,
ya que el tipo de cambio del guarani en relacién con el délar se aprecio
enun 30% '8,

Sin embargo, se debe tener en cuenta que el comercio paraguayo no se
basa solamente en el tipo de cambio real correspondiente al dolar
estadounidense Puesto que los socios comerciales mas importantes
son los paises vecinos y la CEE, es mas prudente considerar la relacion
de la moneda nacional con una canasta de divisas'®. Este andlisis
muestra que la competitividad del guarani se ha mantenido de manera
mas satisfactoria, y que el dolar como unico patron de referencia da un
panorama sesgado?.

Ademas, la opinidn de que existiria una sobrevaluacién en si es
discutible, ya que no se ha desarrollado un mercado negro en los ultimos
circo anos. Se supone que la influencia de los capitales golondrinas en
el tipo de cambio del guarani es significztiva, lo que podria implicar
incluso que el guarani esté en una situaciéon de subvaluacion.

Se ha observado en el capitulo antenor que en los paises latinoamericanos
una devaluacion de “shock™ a menudo ha tenido como resultado un
crecimiento de las exportaciones en el corlo plazo Estos aumentos, sin
embargo, se basaron principalmente en un crecimiento del volumen de
exporiacion de los productos tradicionales, y 1o suscitdé cambios
significativos en la estructura de produccion o en la productividad del
sector Unade las razones principales de este fenémeno es que el costo
de bienes y servicios importados se elevé por la misma devaluacion,
frenando - ~* la realizacion de reforimas mas profundas. Otros argumentos

'® Tomando el afno del golpe 1989 como afo base ce equilibrio

' Instrumento de anaiisis del Banco Central del Paraguay mediante el cual se
mide el valor de! guaranl en relacion con una canasta de divisas que incluye el
marco aleinan, el yen japonés, el dolar estadousudense, el p2so argentino y el
cruzero (real) brasilefo Laponderacion se basaen laimportancia da cada uno
de estas divisas en el comercio exlerior paraguayo.

% CEPPRO, Informe Economico 1993, (Asuncion 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 inversiones productivas.

Enelcasodel Paraguay, los que proponen la devaluacién han sostenido
que através de ella elingreso monetario del campesinado -que depende
en gran medida del algodén y de su exportacion- aumentaria. Sin
embargo, este aumento serd absorbido parcialmente por la inflacion que
suscita. Cabe sefalar, ademas, que los canales de comercializacion
existentes en el campo suelen funcionar de tal manera que los productores
de la materia prima no reciben la mayor parte de las ganancias adicionales.
Cabe considerar también que la devaluacion obstaculizaria el impulso
hacia una diversificacion en la produccion, ya que supone una ganancia
temporal superior para los productores de los cultivos tradicionales,
quienes reciben asi un estimulo para mantener la concentracion en un
solo producto de renta.

Una devaluacién a manera de “shock” implica el riesgo de:

- un rapido e incontrolable aumento en la tasa de inflacion, por la alta
incidencia de las iniportaciones en la economia del pais. La inflagion
suele afectar desproporcionadamente a los estratos mas pobres de la
sociedad;

- un estancamiento total del desarrollo industrial y de la modernizacion
agropecuaria, por el encarecimiento de los bienes de capital importados
e imprescindibles para dicho desarrolio;

- una reaccion coyuntural, o sea de corto plazo, de un aumento de la
produccién de los principales productos transables, sin estimular ia
concrecion de cambios estructurales.

Considerando la inelasticidad relativa de la demanda y de la oicrta?' de
los productos agricolas paraguayos, el mantenimiento del tipode cambio
en un nivel real constante parece el camino mas seguro para asegurar
que los cambios estructurales resulten en un crecimiento de las
exportaciones sostenible en el mediano plazo.

3.4.2. Politica fiscal

Enla politica fiscal se ha observado el mismo fenémeno que en muchos

% Véase, entre otros, Tappata, R. y Vasconcelos, J., El Paraguay y el
Mercosur (Asuncién 1994)




6 SERIE PROPUESTAS [2]

paises latinoamericanos. En los tltimos afos se ha logrado equilibrar el
presupuesto, cumpliéndose asi con una de las exigencias principales de
los programas de ajuste, ya que es un factorimportante en la estabilidad
monetaria y en el decrecimiento de la tasa de inflacion.

Izl equilibrio fiscal se logré, pero mediante la disminucion unilateral de los
gastos de capital, mientras que siguieron creciendo los gastos corrientes.

El equilibrio fiscal logrado por estas medidas significa una estabilidad de
corto plazo, pero incide de manera negativa en la futura posicién
competitiva de la economia en general, y de los sectores industrial y
agropecuario enparticular. Estos dos sectores son mas dependientesde
una infraestructu va comercial® eficiente y moderna, factor que se vuelve
cada vez mas 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 acompanamiento de la
inversion privada 2i aumento de la inversién publica®. La reduccién de
lainversion publica en el pais implica entonces menor inversién privada,
agravando asi los problemas existentes en cuanto a la calidad y la
cantidad del capital fisico disponible.

3.4.3. Poiitica comercial

La politica comercial constituye un reto grande y conflictivo, ya que es
dificil negar la importancia del papel del Estado, y las ventajas y riesgos
que a la vez implica su intervencion. La reaccion apropiada a las
précticas proteccionistas de los paises desarrollados y limitrofes es de
suma importancia para lograr un desempefio agricola satisfactorio en el
mediano plazo®.

#Incluye la red carretera, de telecomunicaciones, los servicios portuarios, etc.
2 Saguier, L. “Sector fiscal: Es Imposible seguir gastando de esa manera”, en
Coyuntura Econémica Nro. 41, Asuncién 1993

2 Cabe senalar que el Acta Final de la Ronda Uruguay del GATT permite
esperar que cambie esta situacién de graves distorsiones. Sin embargo, el Acta
establece una liberalizacion parcial, cuyo cumplimiento tiene un periodo de
adopcion de 6 a 9 afos
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Streeten?s 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 imperiecciones 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 proteccion de los mercados y la subvencion de la
produccion en [a mayoria de los paises destinatarios de las exporlaciones
paraguayas introducen distorsiones graves en la economia nacional, lo
que funciona en contrade la producciéndebienes conunvalor agregado
mas alto.

Sinembargo, 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 mas
perspectivas de competir exitosamente en los mercados internacionales.
Las medidas implementadas deben tener un caracter 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 el GATT, el
Mercosur y la ALADI. Se tiene que buscar una accion mas eficaz para
aprovechar las oportunidades que brindan estos foros para abrir mercados,
tanto regionales como internacionales. La posicidén paraguaya tiene que
estar sustentada en una estrategia econémica definida en base a un
analisis de las posibilidades existentes en el pais, y estar a cargo de
negociadores profesionales. En la actualidad, ninguno de estos requisitos
esta cumpliéndose, perdiéndose asi -especialmente en el Mercosur-
oportunidades significativas para obtener concesiones.

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

25 En Todaro, M P., El desarrollo econémico en el Tercer Mundo. (Madrid
1988) pag. 491
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proteccionismo vigente, para asi lograr més poder relativo en los foros
de negociacién.

3.4.4. Politica de liberalizacion interna

La liberalizacion de los mercados internos, especialmente de los bienes
y servicios intermedios, como son los financieros®, es de suma importancia
para crear una atmosfera competitiva entre los diferentes agentes
economicos. Se debe crear un marco regulador que elimine las ventajas
concedidas a ciertos grupos de productores o de servicios comerciales.
Ejemplo llamativo son los arreglos vigentes en el sistema de transporte,
en el cual grupos de grandes productores o comerciantes tienen la
potestad de manipular su funcionamiento?. Para fomentar la confianza
por parte del sector privado en la voluntad gubernamental hacia la
liberalizacién, la politica de privatizacién puede :umplir un papel clave.

Se deben buscar las medidas que eliminen los reglas ¥ manejos no
transparentes y no fiscalizados, que dan amplio lugar a Ia corrupcion e
impiden una asignacién de recursos hacia practicas y rubros competitivos.
Las frecuentes trabas intemas arbitrariamente creadas a la comercializacion
cle productos rurales destinados a los mercados internos y regionales,
obstruyenla diversificacion hacia otros cultivos con potencial competitivo
en dichos mercados.

El sistema financiero en general debe ser requiado 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 loz fondos disponibles en el mercado. Sin una fiscalizacion
confiable y la puesta en marcha de una regulacion flexible, la falta de
inversiones, que no afecta solamente a la produccion de materia prima
y de productos elaborados, sino que también frena las inversiones en
infraestructura, sequira obstruyendo el desempefio de la economia en
general.

* Vease para politicas especilicas CEPPRO, Propuesta de Polftica Econdmica.
Parte Ill: Reforma del sistema financlero. {(Asuncién 1993)

7 Véase MOPC, Acta de la Reunién Interinstitucional para ia Reglamentacion
Unica de Frontera para el Transporte Carretero - Operativo Zafra 1994
(Asunci6n 1994)



DIVERSIFICACION AGRICOLA :$B

e
LE e

3.5. POLITICAS SECTORIALES

Como ya se ha expuesto anteriormente, las medidas de politica
agropecuaria tienen que ser diversas y dirigidas especifica y
diferenciadamente a cada uno de los dos grupos destinatarios. Un~ de
los cbijetivos principales de las politicas sectoriales es la reduccién del
sesgo creciente en el campo paraguayo. Ello implica una atencién
especial a la situacién del campesinado, el grupo mas desprotegido por
no disponer del capital fisico y humano imprescindible para participaren
el mercado liberalizado de manera satisfactoria. Este estrato de “agricultores
tradicionales”, que representa el 83% de la poblacion ruraltotal, necesita
puliticas dirigidas especialmente a elevar su nivel de educacion técnica
y administrativa, y a mejorar sus sistemas de organizacion.

Se debe estimular paralelamente el cultivo para el autoconsumo, o sea,
la diversificacion en su significacion mas amplia.

En los cultivos tradicioniales, como el poroto, la mandioca, el maiz y los
ciricos, existen posibilidades comerciales, aunque a menudo para
variedades distintas a las actuales y dadas ciertas condiciones sanitarias.
Elcultivo de estos productos en si no exige un cambio significativo en las
practicas agricolas tradicionales, ni un conocimiento técnico avanzado
por parte del agricultor. Aparte de crear nuevas oportunidades comerciales,
el cultivo de estos productos significara un mejoramiento en su alimentacion
basica, que en los afios recientes ha sido muy descuidada por el énfasis
en la produccion de cultivos anuales de renta, especialmente el algodon,

La promocién de productos nuevos, o sea, de la diversificacion en el
sentido restringido del término, requerira mayor capacitaciéon de los
productores “tradicionales”.

Las medidas necesarias para que el estrato “tradiiional” se desarrolle y
sea un parlicipante activo en el mercado interr.o y -eventualmente-
externo, deben iniegrarse como elementos del mismo paquete. Ni la
capacitacion, niuna nueva modalidad en la invesligacion o en el sistema
de comercializacior y financiamiento en si puede serun factor aislado en
las politicas apuntadas al mejoramiento de la posicion del campesinado.

% Basado en diversos 'rabajos de funcionarios técnicos del MAG, en el marco
del Programa de Diversificacion BID/MAG.
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Senecesita un desarrollo simultaneo e integrado de todos los elementos
que inciden en la produccién y comercializacion.

El grupo minoritario de “agricultores empresarios”, con niveles de
educacién y organizacién mas elevados, disponibilidad de capital fisico,
y acceso al crédito comercial o con posibilidades de autofinanciamiento,
se considera como el mas apto para aprovechar las circunstancias
creadas por la irplementacion de las medidas de politica macroecondmica
antes mencionada.

Sin embargo, para lograr una expansion de las cadenas de produccién
y la introducci¢n de productos con un mayor valor agregado, es
imprescindible que este grupo disponga de mds conocimientos sobre
tecnologias modernas, a la vez que adecuadas 2n términos ecoldgicos.
Ademas, se manifiesta la necesidad de incentivos directos a la inversién
en capital humanoyy fisico. En estas dos areas e! sector publico tieneun
rolimportante que cumplir, aunque se destacaque el sector privado debe
ser el protagonista.

Las areas claves en la politica sectorial agropecuaria son:

3.5.1. Politica de capacitacion.

3.5.2. Politica agroindustrial.

3.56.3. Politica de comercializacion.

3.5.4. Politica de tecnologia e investigacion.

3.5.5. Politicas de precios, subsidios y de fomento a la exportacion.
3.5.6. Politica crediticia.

3.5.7. Politica institucior.al.

3.5.1. Capacitacion

Las medidas de capacitacion por parte del Estado deben estar dirigidas
principalmente a los pequefios productores, y enfocadas en los siguientes
temas:

- organizacion;

- tecnologia;

- gestion y administracion.

Se considera que las falencias en estas areas son los principales
obstaculos para la integracién de los campesinos en un sistema econdmico
modemo 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
liberalizacion de los mercados, lo que impide un cambio estructural de su
situacion social y econdmica.

Simultaieamente, la capacitacion dirigida a los funcionarios ptihlicos
involucrados es de igual importancia, ya que con gran frecuencia se
observauna faltade conocimientos porparte de los educadores mismos.
La capacitacion de extensionistas e investigadores es prioritaria,
considerando que son estos funcionarios los que deben cumplirun papel
importante en el mejoramiento de la situacion campesina.

Métodos de capacttacion:
a) Canalizacion a traves de organismos publicos:

La Direccion de Extension Agraria (anteriormente el SEAG) es el
organismo estatal responsable de las labores de extension agricola. En
'a actualidad este organismo tiene capacidad humanayy fisica para llegar
a 35.000 familias con el propdsito de otorgar asistencia técnica y
capacitacion?,

El punto de partida del mejoramiento de la cantidad y la calidad de la
extension debe serun programa de acciones integradas a nivel nacional.
En este programa se tienen que especificar los objetivos, los destinatarios
(la chentela), fas fuentes de financiacién, el papel que cumple cada
entidad involucrada y los vinculos con otras instituciones publicas y
privadas relacionadas con los servicios de extensién agricola.

Dentro de este programa se debe incluir el disefio de un sistema de
seguimiento y evaluacién, preferentemente ejecutado por profesionales
que no estan directamente asociados al pregrama mismo. Mediante
estas actividades de evaluacion constante se puede evitar un uso
ineficaz e incluso “politico” de los fondos y de las estructuras logisticas
destinadas a la extension.

Dentro del esquema se tiene que contemplar una cooperacion intensiva
con las ONGs y organizaciones internacionales que desempefien
actividades complementarias y substitutivas en este area. En este

% MAG/DEA, Plan operativo 1994. (Asuncion 1993)
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momento existe un contacto puntual con estas organizaciones, lo que en
si significa un empleo ineficiente de personal y medios financieros por
parte de todos los organismos -privados y publicos- involucrados.

Dado que la pobreza rural solamente se solucionara a través del
< .3arrollo delos campesinos hacia condiciones econémicas igualitarias,
la extension agricola merece mayor atencion politica y presupuestaria,
y debe incorporar un nimero mas elevado de extensionistas. De hecho,
enun analisis de diversas experiencias de extensiony sus resultados, se
ha verificado que este servicio tiene un rendimiento favorable en
comparacion con otros servicios destinados al desarrollo agricola®.

Porlasimitacio. s presupuestariasyde personal -la participacion activa
de las personas inas capaces es reducida, ya que el status, el sueldo y
el entorno rural no son alentadores para la gran mayoria de estos
profesionales-, se deben designar “agentes dinamizadores”.

La designacion de agricultores “tradicionales” como “agentes
dinamizadores” debe hacerse segun caracteristicas que permitan una
absorcidn rapida de los conocimientos transferidos mediante los programas
de capacitacion. Ello tiene las siguientes ventajas:

- Estos grupos podran constituir un ejemplo para otros agrizultores. Se
supone que asi la resistencia por parte de otros destinatarios en
siguientes etapas de la labor de extension, sera menor.

- La extension sera mas eficaz -menor costo, mas resultado- desde los
principios del programa, ya que en etapas subsiguientes se podran
incorporar las experiencias anteriores. Se aprovechara entonces de
manera optima el proceso de aprendizaje que realizan los mismos
extensionistas a través de la practica

Los “agentes dinamizadores” pueden ser elegidos en base a los siguientes
criterios:

- La modalidad de organizacion Agricultores “tradicionales” que participan
en cierto tipo de organizacién deben recibir un tratamiento prioritario. De
hecho, en el campo paraguayo existen varios tipos de organizaciones
campesinas, como las cooperativas “de papel”, que en realidad no
tienen una estructura funcional eficiente. Estas, sin embargo, pueden
otorgar una base logistica para la capacitacion. Ademas, existe un

% Seminario FAO Extensién agricola (Roma 1992)
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numerc creciente de cooperativas de consumo que se dedican a la
compra y venta de bienes finales, y que en si no tienen objetivos en
relacién con la produccion y comercializacion de los propios cultivos. No
obstante, tambien pueden servir como punto de enlace.

- La disposicion a ccoperar can los programas de extension, y para
adoptar las nuevas tecnologias propuestas.

- La mayor importancia relativa de la propia produccion en el ingreso
familiar, ya que esta dependencia reiativa constituye un estimulo para
una incorporacién mas activa a los programas.

- El nivel tecnolégico de tratamiento pre- y poscosecha del campesino,
que puede ser una indicacién de su voluntad de “modernizarse”.

- La cantidad de personas dependientes de la gestion del campesino.

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

Para lograr resultados 6ptimos, las aclividades realizadas en elmarco de
los programas deberan estar ligadas a incentivos, como créditos blandos
a tasas de interés positivas, o como la disponihilidad 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 poruna
diferenciacion o diversificacion de sus cultivos, invierte en nuevas
tecnologiasy aplica nuevos métcdos de produccion. El mismo productor
estara entonces mas dispuesto a participar activamente en el programa,
en vez de ser un mero recipiente pasivo de la capacitacion otorgada.

b) Canalizacion a través del sector privado.

- La capacitacion 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 éstas no estan aun 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 dreas 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 desamollo, por no
tener un pasado reciente de cooperacién, valdria la pena que los
sectores publico y privado investigaran las posibilidades existentes en
este ambito.

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

Esta articulacion entre los productores y los industriales sera mas
importante y factible cuando:

- se trate de una cadena de produccion que dependa de 1a calidad y
uniformidad de la materia prima;

-la planificacion del proceso de elaboracion o la comercializacion del
producto elaborado se caracterice por una alta estacionalidad y sea
importante un abastecimiento oportuno;

- la produccién de materia prima sea intensiva en mano de obra, ya que
sera entonces mas costoso para el industrial cultivaria en plantaciones
propias.

Para un aprovechamiento 6ptimo de esta modalidad de capacitacién son
imprescindibles 1a confianza y la voluntad en ambos esiabones 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 interesard hasta que confie en el efecto
positivo real que se supone que obtendrande las gestiones privadas. Es
imprescindible que se demuestre que la ensefanza, tanto publica 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
controlador de los progresos, evaluador de los resuitados y mediador en
eventuales conflictos, puede ser de suma importancia.

-Latercera modalidad de capacitacion privada se realiza mediante lared
existente de comerciantes de la rnateria prima. Los mismos estan en
contactodirecto con los agricultores. En la actualidad esta modalidad de
transferencia de tecnologia e informacién esta poco desarrollada. Casi
unicamente se utiliza en ias empresas privadas y las cooperativas
integradas por medianos productores?'.

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

Una posible modalidad de politica de extensién mediante agentes
privados, es la implementada con gran éxito en Chile® para la transferencia
de tecnologia. Consiste en la emision de Bonos de Transferencia por el
Estado via licitacion abierta por regiones. Se licitan mddulos de capacitacion
que comprenden a un minimo de 72 pequefios productores, pudiendo
concederse hasta un maximo de tres modulos al mismo agente privado
de capacitacién. Cada productor atendido corresponde a un bono,
pagado por la institucién publica responsable, en este caso la DEA, al
agente encuotas (8 al afo), que estan condicionadas al cumplimiento de
un programa de visitas individuales, ensayos demostrativos, irabajo
grupal, etc.

Se establecio que por cada maximédulo (3 modulos) la empresa contratada
debera contar con un equipo minimo de 1 ingeniero agrénomo y 6
técnicos extensionistas.

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

Adicionalmente, se debe establecer un nivel de remuneracién que haga
que los costos de oportunidad de los profesores no sean tan altos como
los actuales (por sueldos mas atractivos en el area metropolitana). Los
posibles efectos de este tipo de capacitacion especializada son significativos,
ya que se observa con frecuencia que el impedimento principal para
acceder a créditos formales es justamente la incapacidad en el area de
la administracion que manifiestan los campesinos. (Véase también el
parrafo 3.5.6. sobre la politica crediticia.)

3.5.2. Agroindustrializacién

La generacién de un mayor valor agregado exige una inversion en
tecnologia y know-how. Ello llevara, en primer lugar, a producir bienes

2 FAO (Roma 1992)
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transables mas rentables, mas competitivos en nichos del mercado
internacional y procesos de produccion mas flexibles con relacién a
cambios exogenos.

En segundo lugar, la agroindustrializacion creard un mercado adicional
para los cultivos de los agricultores “tradicionales” y “empresarios”,
resultando en una menor dependencia de éstos de! consumo interno y
de las fluctuaciones de los mercados internacionales.

Laestructurageneral de la economia nacional sera asi menos vulnerabie
a acontecimientos exégenos, por ser mas flexible en relacion con las
circunstancias de oferta y demanda en el mercado internacional.

Las ventajas comparativas del pais, expuestas en el capitulo anterior,
hacen suponer que las condiciones basicas para llegar a una agroindustria
exp2risiva esidn presentes en el Paraguay.

Los esfuerzos tienen que dirigirse

- al mejoramientc; y a la expansion de las cadenas de produccion
agroindusiriales a(tuales, que se dedican principalmente a la transformacion
de la soja y del algoddn. Se considera que los derivados tienen posibilidades
en el mercado externo, por constituir a su vez materia prima de buena
calidad??;

- al desarrollo de industrias no-tradicionales, como las de citricos,
hortalizas, elc., y de industrias de apoyo, como la de la produccién de
semillas. En estas actividades existen amplias posibilidades a nivel
nacional.

Una condicién basica para que estos emprendimientos sean competitivos
en los mercados regionales y, eventualmente, internacionales, es la
disminu siéndel “costopais":lareduccionde los gastos relacionados con
el transporte, el crédito, etc. Sera imprescindible que se cree una
infraestructura segun las exigencias actuales en los mercados competitivos.

Aunque la industrializacion de la matetia prima pueda llevar a una
incorporacion del campesinado al mercado, ello no implica automaticamente

BVeéase para el caso de la soja: Tappatd y Vasconcelos, El Paraguay y el
Mercosur. (Asuncién 1994). Para el caso del algodén: Buchi, H. et al, Estudio
del sector agroexportador del Paraguay (Asuncién 1992)
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mayores niveles de ingreso o una distribucion mas igualitaria de los
beneficios generados. En la mayoria de los paises se ha experimentado
una profundizacion de la bimodalidad rural con la apertura de los
mercados. Dicha profundizacion fue causada por poderes de mercado
desiguales, o porunapreferencia de la agroindustria hacia determinadas
regiones y productores. Ademas, el fomento dirigido a las inversiones
extranjeras llevé en algunos casos a una captacion de los sectores de
exportacion mas lucrativos por parte de empresas fordneas y
transnacionales®.

No obstante, se considera que la participacion 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 comercializacion que estas
empresas suelen mantener, y de su larga experiencia de comercializacién
en los mercados mas exigentes del mundo.

Elfortalecimiento de las cadenas agroindustriales implica que la politica
sectorial tiene que abarcar diversas fases del proceso productivo-
comercial de un bien agroindustrial, enire las cuales existe un alto grado
de interrelacion. Mediante el desarrollo simultaneo de los diferentes
eslabones que componen una cadena, tanto en los aspectos técnicos
como organizativos, se buscara lograr un aprovechamiento optimo de
los recursos.

Las medidas sectoriales tienen que ser disefiadas en forma conjunta
entre los representantes del séctor privado -tanto los productores de la
materia prima como los empresarios industriales y comerciales- y del
sector publico -en especial el Ministerio de Industria y Comercio-. En la
zona asiatica se ha evidenciado que una cooperacion estrecha entre
eslos agentes es un facior importante en el grado del éxito de los
programas a ser implementados, ya que crea un mayor nivel de
confianza y entencimiento respecto de las politicas agroindustriales del
gobierno.

¥ Véase el caso guatemalteco de los mangos y pifias: CEPAL, Analisis de
cadenas agroexportadoras en Guatemala, (Santiago de Chile 1991). En
Paraguay, la industria de la soja esta en su mayoria en manos de extranjeros
(por ej. brasilefios - Marangatu, estadounidenses -Capsa)
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Las actividades dentro del programa de agroindustrializacién deben
incluir;

a) El analisis de las industrias mas interesantes a ser fomentadas; en
base a ello se desarrollara un plan industrial, que destaque las que
merecen un apoyo por sus probables efectos multiplicadores, por la
intensidad de utilizacién de los principales factores de produccion
nacionales y por sus posibilidades de competir en el mercado regional
(con especial atencién al Mercosur) e internacional®®. Este esfuerzo
preparatorio debe ser financiado y ejecutado por los sectores privado y
publico en forma coriunta. Para su realizacién debe buscarse el
asesoramiento de técnicos nacionales e internacionales.

b) El disefio, también en forma conjunta, de un sistema de fomento. Los
rasgos mas importantes de éste son su temporalidad bien definida, los
objetivos de los incentivos o aportes y la definicién 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 pérdida mayor en el total de
los ingreso fiscales®. Otro apoyo financiero estatal se puede dirigir a
actividades de investigacion, de capacitacion, etc. Se ha observado que
las medidas de fomento a la inversion actualmente existentes no tienen
una influencia positiva en la cantidad de inversiones produrtivas, fendmeno
que se ha sefialado igualmente en otros paises. Para que sean eficaces,
los incentivos debin fomentar las acciones privadas que significaranun
mejoramiento en el sistema productivo a mediano y largo plazo: la
inversion en infraestructura y en capital humano, asi como la realizacion
deinvestigaciones relevantes. Ademas, deben ser accesibles atodos los
empresarios ineresados, de manera tal que el sistema burocratico no
pueda constituir un impedimento.

El sector publico debe disefar politicas de incentivos para lograr una
mayor dispersion de las actividades econdmicas, comprendiendo todas
las regiones del pais. En este sentido es imprescindible la creacion de
una red cametera mas extendida hacia zonas no-tradicionales de desamolio,
que podra eventualmente estimular la inversion privada, teniendo en

% Mimeo. Benegas G., La determinacion del Arance! Externo Comtn en el
Mercosur. {Asuncién 1994)

% Andlisis interno por CEPPRO, en el marco del proyscto FIAS-CEPPRO
{Asunci6én 1994)
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cuenta que ésta suele reaccionar positivamente a la inversién publica,
como se ha expuesto en paginas anteriores.

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

- En primerlugar, las caracteristicas de estos agricuitores son tales que
no tienen la capacidad administrativa, técnica o negociadora para
participar en las cadenas de produccién de manera adecuada. Estas
caracteristicas se podran revertir solamente mediante la labor de extension.

- 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 debe
producir bajo condiciones que no rigen en los actuales procesos productivos
de los agricultores “tradicionales”.

- Entercerlugar, cabe preguntarse si es conveniente dicha incorporacién
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 introduccién de
agroindustrias llevé a un empeoramieno relativo de la situacion econdmica
de los campesinos en vez de mejorarla. De igual manera, el nivel
especializacion que exigen las agroindustrias puede seguir siendo un
factor de empobrecimiento siimplica la continuidad en el descuido de los
cultivos de autoconsumo.

La agroindustrializacion, en primera instancia, se debe dirigir a los
agricultores “empresarios”. Un éxito en el mediano plazo es asi mas
factible, ya que es mas probable una participacion activa de los proveedores
“empresarios” en el mercado sin el riesgo de que se produzca una
distribucion desigual de los beneficios. Puesto que ademas la contribucion
monetaria del sector privado debe ser una condicién "sine qua non” en
el sistema de fomento agroindustrial, este enfoque permitira la expansion
de las cadenas cie produccion, con un menor gasto fiscal.

En sintesis, el impulso a agroindustrias competitivas 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

e T
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establecer el marco parz uni aprovechamfemo més eficiente y sustentable
delos recursos existentes enelpais. Y, finalmente, en el mediano y largo
plazo debe posibilitar ia incorporacién efectiva e igualitaria de los
productores mas pequenos en el proceso de modernizacion. Este tiltimo
objetivo se lograra solamente a {ravés de la independizacion de es‘os
agricultores, tarea que debe iniciarse en forma inmediata.

La politicagubernamental debera ser sulssidiaria y estar concentrada en
el fomento indirecto y la coordinacion. Se necesita una actuacion
decisiva por parte de los agentes empresariales involicrados en la
industrializacién, ya que seran 4stos los que en primer lugar obtendran
los beneficios de las acciones conjuntas.

3.5.3. Comercializacion

El sistema de comercializacion vigente se caracteriza por graves
distorsiones oligopdlicas en las areas de transporte, de venta final
intema¥ y de exportacior Ademas, se ve obstruido por una infraestructura
ineficiente n inexistente (silos, bodegas, etc.)-y por un sistema de
intermediacion extendido y costoso. En la actualidad, esta ineficiencia
generalizada tiene graves consecuencias negativas, especialmente
para los productores “tradicionales’ los custos de comercializacion se
trasladan hacia atras.

Dicho sistema de comercializacién impide el desenvolvimiento de todo
el sector hacia los rubros mas competitivos, porque no se transmiten las
sefales del mercado a los productores. En un sistema agro-alimentario
debe existir una articulacion no distorsionada entre la produccion
agropecuaria, la industria y el mercado. En esta cadena, la industria es
un nexo importante transmitiendo informacion de mercado mediante los
precios que percibe y paga. Solamente mediante un sistema de
comercializacion no distorsionado se puede efectuar una adecuacién de
la produccion a los requerimientos de !a demanda.

En el mejoramiento del sistema de comercializacion se necesitan dos
enfoques, ya que los productos destinados al mercado internotienenque
cumplir cori manores exigencias que los destinados al mercado

% Se ha observado que en los mercados departamentales y en el capitalino rige
una estructura oligopélica.
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internacional, que en los tiempos actuales cuenta con un aito nivel de
competencia y con normas tecnoldgicas y sanitarias sumamente estrictas.
Ademas, los productores en estos mercados tienen caracteristicas
distintas. Para acceder y competir en los mercados internacionales se
necesita un cierto nivel técnico 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 comercializacion eficaz son la liberalizacion
de los mercados intermedios de servicios comerciales y la instalacion de
una red de infraestructura por parte del sector publico.

El principal sector responsable debera ser el privado, puesto que, por la
liberalizacion, por la creacién de un marco juridico y econémico estable,
y por un plan de desarrollo en cooperacion con el sector publico, el
entorno sera propicio para la inversion privada rentable. Empero, para
estimular la iniciativa privada en sus inicios, se puede pensar en una
suerte de fomento estatal a la correspondiente inversién.

~I sistema de comercializacion vigente es sumamente desventajoso
Fara los agricultores “tradicionales”. Sin embargo, sera dificil sanearlo
en el cortoplazo. Entodas partes del mundo se ha probado que un papel
activo del sector publico en la comercializacion, por ejemplo mediante
“masketing boards”, no es aconsejable. Ello suele introducir distorsiones
mas agudas, por no contar con una organizacion apropiada, por funcionar
segun intereses politicos en vez de econémicos, y por mantener sistemas
de produccion que no hubieran sido competitivos si hubieran funcionado
enunmercado librey sin el apoyo del sector publico. Por las ineficiencias
que resultan de este tipo de intervencion directa, los costos suelen
significar un gasto fiscal creciente, desviando fondos que hubieran
podido ser mejor aprovechados en los programas de extension, etc.

En los paises asiaticos se ha experimentado que la tarea de distribuir los
insumos y recoger la produccién de un gran nimero de agricullores en
todo el pais, la efectia con mas eficacia la red de comerciantes e
intermediarios que una agencia centralizada. Los mismos trataran de
maximizar sus beneficios, y entonces coordinaran sus gestiones con
flexibilidad. Por consiguiente, un sistema de comercializacidn de mercado,
en manos de agentes privados, es imprescindible para lograr una
organizacion rural eficiente’,

% Myint, H., La economia del Sudeste Asiatico. (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 instalacion de silos y el fomento de la cooperacién.
Solamente a través de un mejoramiento de las condiciones globales en
las cuales los agricultores “tradicionales” tienen que funcionar, se creara
un ambito de menor dependencia de los mismos respecto del actual
sistema de comercializacién oligopdlico.

Otra medida que puede ser muy eficaz en este sentido es la eliminacion
del caracter globalizante de la relacién productor-comerciante. Esta
relacion incluye el otorgamiento de créditos y de otros insumos, y esta
combinacion es la base de la vinculacion estrecha entre el campesino y
ef acopiador-comerciante. Se debe buscar un sistema de comercializacién
que funcione independientemente, y la incorporacion de otros agentes
privados que no estén ligados directamente con la comercializacion de
la materia prima. (Véase punto 3.5.6.). Para que el campesino tenga la
opcion real de relajar la relacion con el intermediario, se tiene que liberar
y fiscalizar el funcionamiento de los mercados internos del algodony de
los productos de renta alternativos, en combinacidn con la creacion de
un sistema financiero accesible.

Adicionalmente, se tiene que observar que un factor clave sera la
capacitacién, ya que dara 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,
ydaraalproductor campesino mayor flexibilidad a través de una variedad
de opciones de cultivos alternativos.

3.5.4. Investigacion y Desarrollo

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

- Enrelacion a las actividades de investigacion vinculadas a los intereses
“empresarios” y agroindustriales cabe disminuir el aporte estatal. La
practica de la Investigacion y Desarrollo (I&D) por parte del sector
privado puede ser apoyada mediante el fomento financiero a las 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 les parecen rentables.
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La funcién del Estado en relacién a la investigacion privada, aparte de
otorgar incentivos financieros, debe ser la de aumentar la accesibilidad
a informaciones técnicas. En la actualidad, a la informacién se accede
por circunstancias puntuales y contactos personales, lo que implica que
las informaciones obtenidas son incompletas y practicamente inaccesibles
para la mayoria de los agentes econémicos. El sector publico debe
facilitar el contacto e intercambio con experlos extranjeros, y apoyar la
participacion de agentes privados en programas extranjeros de 1&D y
asistencia técnica. Ello significa que las representaciones paraguayas
en las principales organizaciones mundiales deben tener un papel
importante, ya que dichas representaciones tienen un contacto directo
conlos servicios ofrecidos, y pueden entonces funcionar de enlace entre
los demandantes de conocimientos en el Paraguay y los oferentes en el
ambito internacional.

Puede resultar muy fructifera la participacion de expertos extranjeros en
las actividades de 1&D, especialmente las dirigidas a la busqueda de
tecnologias e insumos, para que el proceso productivo sea sustentable
y competitivo®

Sin embargo, el Estado debe seguir siendo el responsable principal de
formar gente capaz para poder cumplircon los requisitos tecnoldgicos de
los agentes privados, mediante modalidades en la ensefanza superior
orientadas a realizar una educacion complementaria de acuerdo con las
necesidades reales de la practica economica del pais. Se piensa, por
ejemplo, en talleres con expertos extensionistas y con gerentes rurales,
nacionales e internacionales La realizacion de trabajos practicos para
los futuros expertos paraguayos debe ser una obligacion decisiva en el
programa educativo.

- Por otrolado la 1&D en relacion con las necesidades de los agricultores
“tradicionales” tiene que ser enfocada con mayor seriedad. En este area
es imprescindible el financiamiento y la investigacion publicos. La 1&D
“tradicional” debe tener dos puntos centrales: la investigacion hacia
nuevas variedades o nuevos cultivos, y la busqueda de tecnologias
modernas y sustentables.

% Se refiere no solamente a expertos provenientes de los palses de la regién
através de varnos programas de cooperacién y desarrollo, sino también de
palses asiaticos con estructuras rurales similares, pero con una alta concentracién
de recursos en [&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 y a la introduccion del algodén, cultivaron una
amplia gama de productos. Se deben aprovechar estos conocimientos
para lograr mayor eficiencia en la investigacién, aumentar el grado de
aceptacion y facilitar la incorporacion de los resultados de la investigacion
en las practicas rurales.

El mejoramiento de las variedades y la diterenciacion de los cultivos
tradicionales pueden abrir mercados internos y regionales anteriormente
inaccesibles para el pequeio productor. Se debe entonces tener un
enfoque comercial, concentrandose la investigacion en los cultivos que
tienen un mercado identificado. Por otro lado, se tienen que desarrollar
productos nuevos, prometedores en relaciéon con las circunstancias
agricolas del pais. Por lo tanto, la investigacion debe incluir:

- estudios de mercado,

- estudios cientificos enfocados a la busqueda de insumos bioldgicos
mas aptos para la produccion agricola paraguaya, tanto en cuanto a su
uso del medio ambiente como en relacion con los conocimientos y
actividades campesinos.

Los estudios de mercado pueden ser efectuados en forma centralizada,
como sehaceactualmente enla Direccion de Comercializaciondel MAG.
Sin embargo, el desarrollo de variedades adaptadas a determinadas
condiciones debe hacerse descentralizadamente, ya que en el pais
existen regiones con diferentes caracteristicas agricolas. Ademas, con
una investigacion descentralizada se aprovechara al maximo de los
conocimientos de los campesinos. Adicionalmente, a raiz de la
descentralizacién se facilitara la capacitacion por el contacto directo de
los grupos destinatarios con los resultados de la investigacion.

El otro objetivo es la introduccion de tecnologias modernas y sustentables,
que aumenten la productividad sin que su uso tenga efectos negativos
sobre el medio ambiente. Esa es también una actividad que se tiene que
ejecutar a nivel descentralizado, por las mismas razones anteriormente
expuestas: facilita la aceptacion y es una modalidad mas eficiente que
la centralizada.

Aunque la preservacion de los recursos naturales es de suma importancia
para el desarrollo futuro del pais, el pequefio productor tiene especial
interés en la conservacion del medio ambiente, considerando que no
dispone de recursos alternativos Los recursos naturales -tierra, agua y



bosque- forman !a base de su sobrevivencia. El costo de agroquimicos
y de la irrigacion artificial serd mucho mas elevado que el uso eficiente
y sustentable de los recursos naturales a su disposicion.

Las tecnologias de conservacion son de alta importancia para la renabilidad
actual y futura, no solamente para el pequefio productor, sinc para la
productividad de todo el sector agropecuario, y por lo tanto de la gran
mayoria del pais. Ellas merecen una atencién especial en las acciones
ligadas con 1&D.

3.5.5. Precios, subsidios y fomento a la exportacion

En materia de precios y subsidios se repiten las consideraciones
correspondientes a !a parte de comercializacion. Parauna asignaciénde
recursos dirigida a ioc rubros y productos agroindustrializados mas
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 y comercial, puesto que suelen
mantener estructuras productivas ineficientes y no competitivas, mientras
que alternativas mas prometedores no se toman en consideracion.
Ademas, se ha observado que el grueso de las acciones gubemamentales
no logran los efectos propuestos y no suelen llegar a los destinatarios.
En el Paraguay se han manifestado las mismas falencias repetidas
veces: el subsidio al algodén no llegé 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 cuanc', el Estado no
tiene los instrumentos para controlar las etapas de ejecucién de los
programas de precios y subsidios, es mas eficaz emplear los fondos
fiscales para implementar medidas mas controlables. Sin el conocimiento
profundo del funcionamiento del comercio mismo, no es posible influir en
él 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 laregién y del resto del mundo. Para que éstas no perjudiquen
el desarrolio intemo de actividades econdmicas que podrian ser competitivas
enmercados sincompetencia “desleal”, el Estado puede tomar medidas
compensalorias, siempre y cuando estén conforme con los convenios de
comercio internacional, como el GATT
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Antes de la eliminacion de las distorsiones causadas por factores
exogenos, hay que tomar debidamente en cuenta el hechode que sinun
cambio en la estructura del mercado interno, ninguna politica, ni la de
liberalizacion de mercados ni la de proteccién compensatoria, tendra el
efecto deseado de aumentar la productividad y la flexibilidad de la
economia frente a los mercados nacionales e internacionales*.

Una alternativa directa y relativamente facil de implementar es el
fomento de ciertas actividades empresariales que estan relacionadas
estrechamente con eldesarrollo del subsector. Ejemplos sonlainversion
apoyada por un sistema de garantias estatales, un subsidio estatal en
caso de precios distorsionados, y un sistema de banda de precios como
elchileno. En este sistemallos precios de mercado se establecen enbase
a los de precios que rigen en los mercados menos distorsionados, e
incluye un mecanismo de compensacion en caso de acontecimientos
exodgenos.

Eldesalio 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 compelitividad.

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

Las medidas compensatorias tienen que obedecer a las siguientes
pautas:

- deben ser transparentes y simples;

- deben tener una definicién estricta del tiempo de su duracion;

- suindole tiene que ser claramente definida y tiene que incluir el objetivo
principal;

- tiene que incluir un sistema de evaluacion de sus efectos, siempre
ejecutada por expertos independientes.

‘Vease para un andlisis profundo Todaro, M.P., E! desarrollo econémico del
Tercer Mundo. (Madrid 1988)



<
v

DIVERSIFICACION AGRICOLA

Sin estas condiciones las medidas se volveran instrumentos de proteccion
en vez de estimulos a la competencia®!. Ademas, antes de implementarias
se tiene que efectuar un analisis -con participacion de los sectores
publico y privado- de los subsectores con mayor potencial y maores
distorsiones creadas por las politicas a nivel mundial.

Se puede pensar en lo siguiente:

1) Determinar los mercados mas distorsionados a nivel mundial y coy
mayor incidencia en la estructura econémica nacional.

2) Llegar a un consenso sobre precios que nodrian considerarse no-
distorsionados. Para ello se podrian tomar por ejemplo los precios
internacionales vigentes enlos ultimos 10 anos, eliminando el 25% de los
extremos, y compensando la incidencia negativa que provoca la distorsion
de los precios internos mediante un subsidio, siempre dirigido a las
adlividades que procuran mejorar los niveles de productividad (capacitacion,
1&D etc.). El subsidio en este caso estara entonces ligado al comporiamiento
del mercado mundial.

La necesidad de esta politica compensatoria se reducira probablemente
en el futuro préximo, por los acuerdos firmados en el marco de la Ronda
Uruguay del GATT y las tendencias mundiales nacia menores niveles de
proteccion.

Otra posibilidad de forento sera la promocion de las exportaciones. En
el Paraguay aun no se ha creado un sesgo exportador que fomente un
mayor dinamismo en el proceso de produccion y exportacion de bienes
con mayo. grado de elaboracion. En consecuencia, €s conveniente
aprovechar mejor las politicas yainiciadas y utilizar un 'mix’ adecuado de
instrumentos de politica comercial, financiera, institucional y sectorial
para aumentar el interés privado. Se deben tomar como ejemplo las
medidas que han resultado exitosas en los paises asiaticos, los NICs y
NECs*.

! Véase e! caso de la agricultura europea, en el cual los grupos de presion
logran obtener subsidios. Por consecuencia éstos se dirigen a los subsectores
con mayores niveles de competencia a nivel regionai y mundial, como son la
industria lactea en los Palses Bajos o el vino Francés. Otros ejemplos de este
tipo de fomento se encuentran en la polftica industrial brasileda y la agrcindustrial
en el Ecuador,

2 . Newly Industrializing Countries - Palses de Industrializacién Reciente

- Newly Exporting Countries - Paises de Exportacién Reciente

s w
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En la actualidad paraguaya se usan los siguientes incentivos:

- exencion al pago de! IVA y otros impuestos indirectos;

- exencion del impuesto a la renta.

Se considera que éstos corresponden a un nive! minimo de promocién
de las exportaciones, es decir, simplemente apuntan a la eliminacion de
las barreras a la importacion de insumos -que son bajas-, y alano
imposicion de gravdmenes a los productos transables.

A continuacion se senalaran algunas sugerencias para el fomento de la
exportacion de productos elaborados en el Paraguay*®:

1) Andlisis empiricos demuestran una relacion estrecha entre la participacion
de productos no tradicionales en el total exportado y la disponibilidad de
financiamiento a la exportacion. Para mejorar la financiacion, las medidas
mas eficaces apuntan a:

- un mejor acceso al crédito comercial, eventualmente acompanado por
refinanciamiento atasas preferenciales o coberturade la diferencia entre
la tasa comercial y la preferencial;

- sistemas de seguros que faciliten la obtencion de créditos comerciales
de preembarque a los que no tienen la posibilidad de otorgar garantias;
-unaestructura de seguros para cubrir los riesgos de pos-embarque, por
ejemplo mediante el sistema de “warrant"*.

2) Simultaneamente se deben ejecutar actividades de apoyo no-financiero
como por ejemplo:

- la creacién de entidades especializadas en la promoczion de los
productos nacionales en los mercados externos, como es ProChile*;
- 1a aplicacion de un sistema, eventualmente subsidiado, de control de
calidad, que se ejecute preferentemente mediante la incorporacion
empresas privadas especializadas. Puesto que existen normas
internacionales establecidas, el papel del sector publico en este area
puede ser muy reducido.

“*En base a CEPAL, América Latina y el Caribe: Politicas para mejorar la
insercién en la economia mundial. (Santiago de Chile 1994)

“ O “certificados de dep6sito™, que son nominativos, negociables y endosables,
Suendoso produce el efectode transmitir la propiedad de los bienes a los cuales
el certificado se refiere.

** ProParaguay fue creado en base al ejemplo chileno. EI FIAS (Banco Mundial)
ha opinado que la institucién paraguaya no se ha desempefado de manera
adecuada. (Washington 1992)
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En el caso de la produccién campesina, Jos factores que influyen
negativamente en la accesibilidad de los mercados son la oferta subsidiada
brasilefia en el mercado paraguayo y la proteccion no-arancelaria
argentina. La unica solucion parece ser una prohibicién de venta de
ciertos productos, en combinacién con una fiscalizacién constante d : los
principales puntos de venta. Sin embargo, reconociendo que el sector
publico en el pais no funciona eficazmente, y que hay muchas posibilidades
de realizar contrabando, se debe concluir que dicha solucién no es
factible. Por ende, se debe de pensar en medidas mas bien indirectas
que compensen estas politicas de los paises vecinos.

Una posibilidad més factible y significativamente menos riesgosa en
términos de corrupcion es un adecuado manejo de Ia politica regional
(RR.EE.). Mediante este manejo se debe tratar de reducir las trabas
comerciales y el contrabando, que impiden el crecimiento econémico 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 éstos puedan competir en los mercados
liberalizados. Ello solamente se podra lograr a través de las actividades
de capacitacion, investigacion, etc..

3.5.6. Créditos

Elfactor crediticio es de sumaimportancia enlaspoliticas sectoriales que
apuntan a la diversificacion y al mejoramiento de la situacion del
campesinado paraguayo. En la actualidad el sistema de financiamiento
para la mayoria de los agricultores “tradicionales” consiste en créditos
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 créditos e insumos, y que tiene
entonces una posicién monopdlica y monopsonica al mismo tiempo.

Este sistema es sumamente desventajoso para el productor por las
siguientes razones:

- implica altos costos de financiamiento, ya que el acopiador toma un
riesgo grande por la concentracion geografica y en un solo producto;

- por otra parte, implica altos costos de financiamiento por la inexistencia
de canales alternativos y la falta de competencia entre los acopiadores/
proveedores del crédito;
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- implica una rigidez en la produccion, por la continuidad implicita de la
relacion acreedor/prestamista ante niveles de endeudamiento mas
elevados que los ingresos percibidos por el deudor/productor. La relacidon
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, y que sea mas apto paradispersar los riesgos. Este
sistema podria ser coordinado y ejecutado por una entidad publica. Sin
embargo, préstamos estatales pueden significar una competercia desleal
para los agentes financieros privados por las distorsiones que introducira
en el mercado rural. Ademas, las experiencias en otros paises .:an
evidenciado que de hecho existen posibilidades interesantes en cuanto
ala participacion del sector privado. Los agentes privados han mostrado
que pueden ser significativamente mas eficaces, tanto desde el punto de
vista del prestamista como del deudor.

a) Servicios financieros por el sector publico:

El servicio financierc por parte del sector publico suele basarse entasas
de interés preferenciales y tiene como meta principal el apoyo a los
productores que no estan <i» condiciones de acceder al mercado
financiero privado formal.

Las experiencias con estos sistemas de financiamiento demuestran que
estan mas dirigidos a solucionar problemas sociales en el corto plazo,
que a solucionar la problematica socio-econdmica a través de impulsos
hacia una estructura productiva eficiente y competitiva.

La participacion activa del sector publico se basa en objetivos politicos
y sociales, implicando que los métodos de administracién no son
eficaces y que se crean inslituciones grandes e inflexibles, que no
reaccionan debidamente a las necesidades reales de sus principales
mercados.

El bajo nivel relativo de la tasa de interés preferencial es un estimulo
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 crédito, y por lo tanto obstruyen una asignacién
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eficiente de los recursos disponibles. Ademds, las tasas preferenciales
incitan a una demanda crediticia por encima de lo realmente necesario
(rent seeking).

La indole politica de estos sistemas suele dificultar su funcionamiento
eficaz. En primer lugar obstaculiza la recuperacion de los fondos
prestados. En segundo lugar, las instituciones estatales involucradas
pueden ser usadas como fuentes de empleo y de favores politicos
dirigidos a grupos especificos. El funcionamiento de estas instituciones
suele ser lento, inflexible respecto a demandas reales del mercado y
sumamente burocratico.

Para que el sector publico pueda funcionar con mayor eficiencia se
necesitan las siguientes condiciones:

- una relacion clara entre actividades de capacitacion, cambios tecnoldgicos
y crédito otorgado;

- un contacto directo con los beneficiarios;

- la accesibilidad del mercado financiero para agentes privados que
operan en el sector financiero formal, y que estan interesados en
participar en el mercado rural;

- el establecimienta de tasas de interés reales positivas, equivalentes a
las tasas del mercado financiero privado formal;

-unaclara definicion de los grupos metas y un seguimiento regular de los
resultados obtenidos con los créditas otorgados.

b) Servicios financieros por el sector privado's:

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 administracién y transaccién son altos, e
incitan, en combinacion con el elevado riesgo por la concentracion de las
carteras, a una vinculacién estrecha entre las actividades prestatarias y
las demas actividades de comercializacion.

Sin embargo, cabe cuestionar la incompatibilidad entre el sector rural
campesino y el sistema de financiamiento privado y formal. El pequeiio
productor puede ser una fuente de ganancias para prestamistas formales
que operan exclusivamente en el dmbito financiero y no tienen vinculos

“¢ Véase Pischke, J.D. Von, Finance at the debt frontier. Debt capacity and
the role of credit in the private economy, (Washington 1991)
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con otras actividades que forman parte del proceso productivo*’.
Adicionalmente, se ha evidenciado que los efectos de una incorporacién
de estos agentes, que cobran tasas de interés de mercado y operan
seguin procedimientos estrictos, estimulan de manera sorprendente la
productividad de los prestatarios, ya que inducen el desarrollo de
actividades productivas rentables y una concientizacién en cuanto a los
costos reales de los métodos de produccion adoptados. Ademas, las
condiciones y el tratamiento por el sector privado exigen un cumplimienio
estricto del contrato de préstamo. En combinacién con las tasas reales
de mercado, las demandas de financiamiento se formularan segun las
necesidades reales, disminuyendo significativamente la actividad del
“rent-seeking”.

Elejemploméasdestacadodeunabanca privada exitosa en este contexto
-muchos clientes, montos reducidos y bajos niveles de ingreso por parte
delos prestatarios- es el Banco Grameen en Bangladesh. que ha logrado
combinarlabusquedade unarentabilidad real con los intereses sociales.
Este banco ha trabajado desde principios de la década de los anos
ochenta con grupos ae mujeres pobres, de manera econémicamente
eficiente. Se ha mostrado capaz de reaccionar a la demanda real de las
beneficiarias, de mantener niveles de rentabilidad aceptables, y de crear
incentivos para la adopcion de practicas mas eficientes desde el punto
de vista econdmico y social por parte de las prestatarias.

El funcionamiento del Banco Grameen se basa en los siguientes
principios;

- la creacion de confianza entre el banco y su clientela, para disminuir el
miedo existente respecto de tomar créditos del sector formal;

- la autoseleccion de los clientes, que se presentan por iniciativa propia
al banco;

- una capacitacion intensiva en el periodo inicial del préstamo, y un
seguimiento regular por el resto del tiempo;

- la aceptacion como cliente solamente de grupos de interesados;

- la interdependencia de los préstamos otorgados a todo miembro del
grupo: los créditos dependen del cumplimiento de cada miembro del
grupo, creandose asi un sistema de control y fomento social;

*” Da hecho, en el Paraguay el Crédito Agricola De Habilitacién (CAH) tiene
alguras experiencias positivas con grupos de campesinos que cumplieron con
todos sus obligaciones e involucraron a créditcs con tasas de interés comerciales,
equivalentes a las tasas del mercado formal.
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- el seguimiento de los préstamos, en base a la performance del grupo
en relacién con los ahorros depositados en el banco -también con una
tasa de interés equivalente a la del mercado formal;

-unaltonivel de descentralizaciénde sus actividades operativas: el 90%
del personal trabaja fuera de la oficina central.

El Grameen, cuyo proyecto inicial se presentd en 1976, disponia de
500.000 prestatarios en 1988, cinco anos después de haber iniciado su
funcionamiento efectivo, habiendo otorgado mensualmente préstamos
por 2 millones de ddlares. En 1984 obtuvounarenta de 140.000 ddlares,
la que en 1986 se habia revenido, registrando una pérdida de US$
20.000. Esto ultimo se debid, sin embargo, a una inversién significativa
en la expansion del numero de oficinas regionales, necesaria para
responder a la demanda que cred la existencia de este sistema de
financiamiento privado entre los estratos supuestamente menos interesados
e Interesantes para este tipo de servicio financiero.

Elcapttalinicial fue parcialmente creado conun aporte del Banco Central
de Bangladesh, en base al analisis de factibilidad del proyecto presentado.
En segunda instancia varias organizaciones internacionales han otorgado
apoyo financiero al Grameen, que siempre ha podido reembolsar los
préstamos y aportes concedidos.

Ello demuestra que la afirmacion comuin de que no 2xiste otra solucién
para los productores “tradicionales” que la intervencién 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, tedricamente, 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 paricipacion del sector privado formal en el
financiamiento a los agricullores “tradicionales”, cabe buscar una manera
por la cual el financiamiento llegue mas eficientemente a los beneficiarios.
Se debe evitar que la distribucion del crédito estatal constituya un
elemento en la profundizasen de la bimodalidad rural, como es en la
actualidad.

Laintroduccién del Fondo de Desarrollo Campesinoen 1993 fue un paso
en esta direccion. Sin embargo, se ha sefalado que las condiciones del
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otorgamiento de los créditos, que determinan que lo< prestatarios tienen
que estar organizados en cooperativas, favorecen de nuevo a los
agricultores “empresarios”. Por otro lado, durante su primer afio de
gestion 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 ovtener un préstamo.

En base a lo expuesto se debe conciuir que el otorgamiento de crédito
y la capacitacion deberan eslar estiechamente ligados. Se debe incluir
en elprogramade capacitacionunir ~er'ivo através del otorgamiento de
créditos Este incentivo se basara ' participacion por parte del
prestatario en '»s programas de capaci. .«0n, y en el seguimiento de los
cambios en sus aclividades produictivas.

3.5.7. Institucional

El rol del sector publico tiene que limitarse a las esferas en que el sector
privado no puede responder alas necesidades existentes. Basicamente,
ello significa un Estado que se dedique a controlar, regular e informar, y
que coopere contodos los demas agentes economicos. El sector publico
debe crear y mantener un ambito macroeconémico estable, asi como
mercados transparentes y sin distorsiones. No obstante, tiene cue
participar de manera mas activa en las areas en las que el mercado y los
agentes privados no ofrecen una solucidn aceptable.

Se puede afirmar que en la aclualidad el espectro institucional y de
servicios de apoyo a la produccion agropecuaria en el Paraguay,
enfrentalastensiones propias de una estructurageneraday desarrollada
para enfrentar problemas que han perdido prioridad y que, ante los
desafios del prescine, encuentra crecientes dificultades de adaptacion
y operacion. Esta circunstanciaya hagenerado algunos cambios legales
y organizatvos, pero todavia deberan producirse mayores transformaciones
en el futuro.

Se necesita la redefinicion de objetivos de los organismos estatales, un
mejor relacionamiento con el ambito productivo y con las demds instituciones
-publicas y privadas- involucradas. Se necesitan instituciones de menor
tamano operativo, con un costo administrativo racional y con objetivos
claros. Su funcionamiento debe estar apuntado a la difusion horizontal
de instrumentos que establezcan relaciones mas competitivas en los
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mercados internos y externos. Es esencial que el campo de accién de
cada institucion sea definida nitidamente.

Elpanoramade instituciones orientadas al sector agricola es amplio. Sin
einbargo, definiciones acerca de los objetivos de cada institucion, ¢ . ios
resultados de sus acciones y de sus planes futuros, son dificiles de
obtener. No existe transparencia en sus acciones, no existen procedimientos
previamente establecidos, no existen métodos de evaluacion o de
seguimiento y no se manifiesta una coordinacion regular entre las
distintas instituciones involucradas. La intervencion publica de las altimas
tres décadas no ha tenido efectos positivos en cuanto a la diversificacion
de la produccion o a la reduccion de la pobreza rural.

Para que las actividades estatales de vuelvan mas eficaces, se requiere
un impulso a la creacién de una relaciéon mas estrecha entre los
diferentes elementos que componen el sistema nacional de capacitacion,
I&D y planificacién. L os organismos puiblicos deben buscar el acercamiento
a los agentes privados, con o sin fines de lucro, locales, regionales e
internacionales.

La coordinacion, definicion, evaluacion y reduccion de las tareas publicas
son imprescindibles paraque éstas tengan resultados mas 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 y financiero. Ello significara en primer
lugar una tercerizacién de las actividades de capacitacion y de 1&D, en
particular de las que son rentables para el sector privado.

Las acciones que apuntan al desarrollo rural y al mejoramiento de la
situacion socio-econdmica de los agricultores “tradicionales” requieren
una participacion activa del sector publico. Es justamente en esteterreno
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 Agricuttura y Ganaderia debera seguir siendo el organismo
rectorde las politicas de desarrollo agropecuario nacional, perodarduna
atencidn mas amplia a las actividades vinculadas con el sector campesino,
y debera tercerizar las que han sido mencionadas en las paginas
anteriores,
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Para lograr resultados optimos a través de esta tercerizacion, la cooperacion
conlos Ministerios de Hacienda y de Industria y Comercio es sumamente
importante. Conjuntamente deben definir un método de trabajo para
evitar la superposicion de cbijetivos y acciones, y para que la coordinacion
entre las actividades emprendidas sea mas regular y efectiva.

Enelcasodela DEA, laresponsabilidad de la capacitacién, incluso lade
los extensionistas, debe estar en un 100% a cargo de la misma. Esta
institucion debe:

- disefar el método de seleccion de los agentes dinamizadores;

- coordinar y licitar la ejecucion de los programas de capacitacion;

- establecer un método de evaluaciéon para todas las actividades
emprendidas y designar expertos independientes para efectuar esta
evaluacion;

- establecer el contacto directo con las demas areas del desarrollo rural,
como son las referentes a la I&D, a la inversion en infraestructura, la
educacidn de profesionales y la politica crediticia

ElInstituto Nacional de Tecnologia y Normalizacion (INTN), que en este
momento funciona como agencia de! MIC, tiene como objetivos principales
el mejoramiento del nivel tecnolégico de la actividad productiva, el
otorgamiento de garantias, el control de la calidad de los productos, y la
coordinacion del sistema cientifico-tecnoldgico nacional. Este Instituto
dispone de técnicos, que deberian dedicarse de manera mas convincente
ala 1&D dedicado al sector “tradicional’.

El desarrollo de actividades descentralizadas de 1&D, que en la actualidad
es la responsabilidad de la DEA, tiene que ser transferido al INTN, que
parece tener mayores conocimientos técnicos y contaclos mas estrechos
con expertos de otros paises Para ello debe recibir apoyo del MAG y
deben establecerse vinculaciones institucionales con este mismo Ministerio,
que serd el centro de coordinacion de las actividades.

Entre estos dos institutos y las Universidades Nacionales debe existir
una vinculacion mucho mas estrecha que la que se observa. Los
egresad>s de las Universidades deberian contribuir de manera mas
adecuada a las necesidades técnicas de las instituciones de extension
y de 18D. Ello implicaria el forta'ecimiento de los programas de estudios
técnicos mediante una mayor orientacion practica. Se puede pensar en
la incorporacion de expertos que cooperan activamente en la ejecucion
de la politica agricola.
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Simultdneamente, en el marco institucional se deben reasignar los
fondos fiscales. La mayor parte de estos fondos, especialmente los
asignados al MAG, deberian destinarse al apoyo activo al estrato menos
apto parainsertarse en mercados libres en igualdad de condiciones. En
este trabajo se sostiene que los subsectores agro-empresarial y agro-
industrial no merece la atencion desproporcionada que el sector publico
les ha otorgado, y que en todo caso estos agentes deberian ser mas la
responsabilidad del MIC. Los productores “empresarios” pueden
aprovechar las oportunidades creadas por la liberalizacion de los mercados.

Cabe destacar, finalmente, que sin la iberalizacion real de los mercados
internos, sin la creacion de un marco juridico estable y sin un enfoque
publico con mas atencion efectiva para el desarrollo de los agricultores
“tradicionales”, no sera posible lograrun mejoramiento en la situacion de
laeconomia paraguaya engeneral, y de a posicion de los “tradicionales”
en particular.

s
i
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