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Resumen

La realidad del sector rural agrario en Paraguay demanda la construccién y ejecucién de politicas de
Estado, diferentes e innovadoras a las existentes, basadas en un alto consenso y compromiso entre
los actores involucrados y una visién de largo plazo que extrapole los perfodos de gobierno, y alcance
soluciones sostenibles y dindmicas para los territorios del pafs. Se plantea la necesidad de iniciar un
proceso de reflexion, discusion, construccién y consenso sobre el modelo de desarrollo rural buscado,
que se dirija a una nueva institucionalidad que articule y organice los intereses, funciones y acciones
de los diferentes actores de los sectores publico y privado. El éxito de un pacto politico de esta
envergadura depende de la participacion y compromiso de las bases sociales, asf como del liderazgo
de las instituciones estatales responsables del desarrollo y del bienestar en el mundo rural.
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Caracterizacion de la
problematica rural y de los
elementos que la integran

El mundo rural paraguayo
se caracteriza por su magni-
tud y complejidad. Posee
una  poblacién  formada
mayoritariamente por agri-
cultores minifundistas y de
pequefia y mediana pro-
duccién, y en menor cuan-
tfa, de grandes productores y
comunidades indigenas. Lo
integran, asimismo, los go-
biernos regionales y locales,
extensionistas, profesiona-
les y técnicos, representantes
del tercer sector, comunida-
des educativas, intermedia-
rios, acopiadores vy repre-
sentantes politicos.

La situacién compleja vy
la importancia del sector
silvoagropecuario generan
permanentes presiones so-
ciales y econdémicas que,
sin duda, son una amenaza para la
gobernabilidad del pafs, principalmente,
por la dualidad productiva imperante.

Por un lado, existe la multiactividad de base
familiar, motivo por el cual la categoria de
agricultura familiar contintda fuertemente
vinculada a la representacién social sobre el
espacio rural. Esta representacién se asocia

rural, politicas de Estado, actores, consenso,

también con cualidades relacionadas con
condiciones y valores sociales: bajo nivel
educativo, condiciones precarias de las
viviendas, conocimientos basados en la
tradicién y la practica; y constituidas por
pequefias fincas con cultivos de renta y
de subsistencia, con técnicas productivas
tradicionales y dependientes de los
recursos naturales, ademas de la utilizacién
casi exclusiva de mano de obra familiar.

Por otro lado, se presenta una produccién
agropecuaria empresarial caracterizada por
la maximizacién de los beneficios con la
produccién de algunos rubros o productos
especificos, con aplicacién de tecnologfas
de punta e integracién comercial nacional,
regional e internacional.

Esta realidad exige ensayar nuevos
enfoques para la construccién de politicas
y estrategias de desarrollo del sector
silvoagropecuario en particular y rural
en general, que conduzcan a arreglos
institucionales, se dirijan a soluciones
sostenibles para el sector y dinamicen las
economfas de los territorios del pafs.

En este marco, es necesario desarrollar
politicas publicas, politicas de Estado, que
impliquen, por lo menos, dos aspectos
bésicos:

a. Un alto consenso y firme compro-
miso de todos los actores sociales
involucrados (gobierno, partidos
politicos, organizaciones sociales y
gremiales, organizaciones produc-
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tivas (empresariales y campesinas)
e instituciones académicas.

b. Una propuesta de largo plazo que
incluya una estrategia que pueda
ser aplicada mas alléd de los cam-
bios de gobierno y de actores que
generalmente ocurren en los pro-
cesos democraticos.

En varios pafses de América Latina
(Centroamérica y América del Sur), se ha
avanzado en este disefio y actualmente se
comienzan a recoger los frutos de la aplicacion
de politicas de largo plazo que cuentan con el
consenso de la sociedad. En Paraguay se han
dado los primeros pasos en esta direccidn,
con el apoyo técnico del IICA; sin embargo,
adn falta recorrer un camino relativamente
largo para su concrecién.

Para avanzar en esta direccidon, es necesa-
rio, a nuestro juicio, abordar los proble-
mas rurales considerando los siguientes
aspectos bésicos para iniciar seriamente el
trabajo de un cambio institucional:

a. El reconocimiento de la heteroge-
neidad y la diversidad del mundo
rural con sus implicaciones en
cuanto a la necesaria transfor-
macién de los modelos de or-
ganizacién institucional preva-
lecientes, que generalmente se han
basado en criterios de homogenei-
dad y esquemas simplificadores de
la realidad, de las necesidades y
demandas sociales. Por esta razén,
los resultados han sido poco efec-
tivos, pues conciben soluciones es-
tandares para situaciones diversas.
Para ello se requiere situar la RU-
RALIDAD como tema de discusién
publica y proponer como prioridad

de la politica nacional, la necesidad
de consensuar un nuevo modelo de
desarrollo rural, en general, y agro-
pecuario y forestal, en particular.

La necesidad de abordar los proble-
mas del mundo rural desde la pers-
pectiva territorial. El territorio es una
categorfa metodoldgica y analitica
que permite entender de forma prac-
tica y sistémica las relaciones e in-
teracciones entre grupos humanos
y recursos haturales, porque integra
las dimensiones de la vida social,
econdmica, ambiental, cultural vy
politica. Ademas, reconoce y explica
las relaciones intersectoriales.

Concebir la agricultura como las di-
versas formas de intervencién sobre
los ecosistemas, con el propdsito
de producir los bienes agropecua-
rios y servicios ambientales que la
sociedad requiere, mediante una
interaccién positiva entre la produc-
cién agropecuaria y la conservacion
de recursos naturales.

Una nueva concepcién de lo pabli-
co que no se limite al Estado y que
revalorice el papel y el potencial
de las organizaciones de la socie-
dad civil, para generar puntos de
encuentro entre la demanda social
y la posible oferta del Estado, me-
diante mecanismos de coordi-
nacién y articulacién incluyentes
que promuevan la cooperacién y
la responsabilidad compartida,
ademads de la participacion.

El desarrollo de una instituciona-
lidad con enfoque de sistemas, con
perspectiva de largo plazo, flexible
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y adecuada a las necesidades na-
cionales. Para que el marco insti-
tucional y normativo sea legitimo
y reconocido, debe brindar certeza,
seguridad y espacios efectivos de
participacién de la sociedad para la
resolucién de conflictos, la media-
cién de intereses y aspiraciones, la
toma de decisiones. Asimismo,
debe ofrecer los mecanismos ne-
cesarios para canalizar iniciativas.

f. Lanecesidad de politicas publicas,
econémicas y sociales, articula-
das, coordinadas y coherentes para
generar efectos sinérgicos e inter-
accién positiva.

g. Una politica de modernizacién de
la institucionalidad rural que in-
corpore modalidades de gestién,
que asegure una mayor democra-
tizacion en los procesos decisorios,
atencién a las demandas y necesi-
dades de la poblacién rural en su
conjunto y eficiencia en el uso de
los recursos.

h. Orientacién y acuerdo para una
actuacién intersectorial ordenada
y coordinada, que articule y focal-
ice mejor las inversiones y que per-
mita una cobertura més adecuada.

i. El mejoramiento interno de las
instituciones y su interaccidn, para
permitir avanzar en el proceso de
construir, en el mediano plazo, una
institucionalidad legitimada y re-
conocida por la sociedad, al mismo
tiempo que se generen resultados

de corto plazo. Esta nueva mo-
dalidad de funcionamiento debe
mostrar los beneficios concretos
de esta practica.

Enfrentar rapidamente la existente
superposiciéon de competencias,
responsabilidades, multiplicidad
de funciones y dispersién geografi-
ca de la actuacién y de los recursos
publicos, lo cual produce impac-
tos limitados especialmente en el
area rural. Esto se logra a través
de la creacién de una instancia de
coordinacién y acuerdo nacional
con liderazgo y conformacién clara,
transparente y de consenso.?

Junto a lo anterior, es necesario
conceptualizar un enfoque de desarrollo
rural sostenible que permita definir el
marco de orientacién de las politicas
publicas, estrategias y acciones especificas,
que mejor correspondan a las necesidades,
especificidades y visién de futuro del pafs.

La propuesta del IICA es la de desarrollo
rural con enfoque territorial, porque
creemos que permite el analisis dindmico
e integral de las dimensiones econdmica,
sociocultural, ambiental y politico ins-
titucional. Ademas, esta propuesta tiene
como objetivo promover el bienestar de
la sociedad rural, con el fin de potenciar
su contribucién estratégica al desarrollo
general de la sociedad. Aquf se concibe la
territorialidad (expresién que incorpora lo
humano en el territorio) como una red de
relaciones histéricas de caracter cultural,
politico, econémico y social, y como el
conjunto de instituciones, organizaciones,

2 Planteamientos realizados por la Mision del IICA para la Adecuacion Institucional del Instituto de Desarrollo Rural
y de la Tierra (INDERT), realizada entre el 25 y 30 de setiembre del 2005, en respuesta a solicitud de la Vicepresi-

dencia de la Republica.
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entidades y normas activas existentes
en la construccién social y politica de la
gobernabilidad. 3

Este enfoque se consolida por medio de
la cohesién social y territorial, en la que se
visualizan los territorios no como unidades
espaciales aisladas, sino como unidades
articuladas a una trama social y cultural
maés amplia, asentadas sobre una base de
recursos naturales y traducidas en formas de
produccién, consumo e intercambio, que a
su vez son armonizadas por las instituciones
y las formas de organizacién existentes.

El enfoque territorial, por tanto, supone
cambios importantes en el contexto po-
litico institucional, debido a las siguientes
razones:

a. Convierte al territorio en objeto de
politicas publicas.

b. Presenta la necesidad de aplicar
politicas diferenciadas segin el
contexto y la diversidad de actores
sociales.

c. Establece la cooperacién local
como elemento fundamental de
gestion.

d. Redefine el papel del Estado y de
toda la institucionalidad rural.

e. Destaca que el abordaje territorial
va mas alléd de un cambio en la es-
cala de actuacién (de lo local a un
espacio ffsico delimitado).

ademads, entender vy

f. Implica,
hacer efectiva la participacién de
los actores sociales en la planifi-
cacién, ejecucién y administracién
de los programas y proyectos de
desarrollo rural.

El desafio pendiente
en Paraguay

Para lograr lo anterior, es necesario iniciar con
un proceso de reflexién y discusién acerca del
modelo de desarrollo, mediante la apertura
de espacios para analizar y consensuar una
nueva institucionalidad que promueva la
cooperacion entre el Estado, el sector privado
y la sociedad civil, lo cual permita a su vez
incorporar adecuadamente las funciones
de los actores del sector y reconocer formas
creativas para la gestién de politicas. Avanzar
en esta direccién supone necesariamente
llegar a acuerdos que recojan las pautas
culturales del pafs, para augurar la ejecucién
de politicas, la transparencia, el ejercicio
democrético y la cohesién de la ciudadania.

Corresponde, entonces, establecer una
instancia institucionalizada para enfrentar
el proceso, la cual debe disponer de un

3 Solarte Lindo, G. 2005. Redes institucionales, normas, organizaciones, estructuras y estrategias de politica de desa-

rrollo rural. In: Sinopsis, ICA. N° 8.
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acuerdo basico general para iniciar los
trabajos. En esa instancia, se deberfan revisar
los modelos de organizacién y accién de las
instituciones publicas afectadas y modificar
no sdélo las concepciones sobre las cuales fue-
ron construidas, sino también sus modalida-
des de funcionamiento, y las articulaciones
entre ellas y con las organizaciones repre-
sentativas de la sociedad civil y del sector
privado.

Ademads, deberfa considerar aspectos
referentes al desarrollo de mecanismos
de actuacién conjunta, complementaria
y articulada entre agricultura y ambiente
(agroambiental), con el propdsito de alcanzar
los objetivos y metas para el crecimiento
de ésta, al mismo tiempo que se conservan
y utilizan adecuadamente los recursos
naturales, tema de primera prioridad en el
pais.

Esta instancia iniciadora del proceso deberfa
dar coherencia a la accién publica e impulsar
una nueva modalidad de actuacién, fundada
en la programacién, en la ejecucién conjunta
y complementaria de las inversiones vy
acciones, en el marco de objetivos comunes
y compartidos, concretados en territorios
definidos y previamente seleccionados.

Las instituciones publicas nacionales que
guardan directa relacién con la atencién del
proceso de desarrollo rural son el Ministerio
de Agricultura y Ganaderfa (MAG), el Instituto
de Desarrollo Rural y de la Tierra (INDERT) la
Secretarfa del Ambiente (SEAM) y de manera
menos directa pero no menos importante, la
Secretarfa de Accidn Social (SAS).

En la fase inicial del proceso, serfa importante
acotar el esfuerzo de articulacién institucional
limitdndola al MAG y al INDERT En una
segunda etapa, la articulacién serfa entre el

MAG, el INDERT y la SEAM; y en una tercera
etapa, entre el MAG, el INDERT, la SEAM
y la SAS.

El mecanismo de articulacién propuesto
tendré capacidad para liderar el proceso de
formulacién de la politica, el disefio de la
estrategia, la materializacién de ésta en el
marco de acciones conjuntas (MAG-INDERT-
SEAM-SAS), expresadas en planes especificos
localizados territorialmente en los sitios de
intervencién seleccionados conjuntamente.

Para facilitar las acciones ejecutivas desde
el inicio, deberfa considerarse la creacién
y puesta en marcha de una “Gerencia
Técnica”, dependiente del mas alto nivel
politico concordado como ente ejecutor
del proceso, dotada de especialistas de
reconocida solvencia, contratados a tiempo
completo. También serfa provista de
recursos bésicos, con la responsabilidad
del desarrollo institucional, hasta traducirlo
en visiones compartidas, planes y progra-
mas focalizados.

Esta “Gerencia Técnica” sera transitoria. Una
vez instalada la nueva institucionalidad, esa
serfa la institucién que asumirfa la funcién
de liderar, replicar y extender la experiencia
hasta arraigarla en la cultura institucional
y convertirla en el modus operandi de las
instituciones del sector publico agrope-
cuario y rural.

El liderazgo en el proceso de
creacion de una politica de
Estado para el desarrollo rural
sostenible

El éxito en la construccién social de una
politica de Estado, como pacto social para
el desarrollo rural sostenible que considere
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los territorios y sus especificidades,
requiere de esfuerzos en varios niveles
y dimensiones, que no pueden ser
desplegados sin una accién inicial que
lidere el proceso.

El rol que cumplen las instituciones
activas y responsables del desarrollo
socioeconémico del pafs y del medio
rural condiciona el compromiso de la
ciudadanfa y de los representantes de las
micro, medianas y grandes empresas, y los
asociados a éstas. En el caso propuesto,
inicialmente corresponde al MAG, al
INDERT y a la SEAM. Esto se debe a que
la accién institucional se convierte en una
iniciativa para avanzar en el proceso de
integracién y coordinacién de los esfuerzos
de los diferentes actores que conforman el
mundo rural paraguayo.

Conclusién

Con base en las particularidades,
caracteristicasy dindmicas del mundo rural,
es importante reconsiderar el proceso de

construccién de politicas publicas, desde
una perspectiva participativa y de largo
alcance —tanto temporal como espacial- a
fin de que éstas sean objeto de apropiacién
por parte de las autoridades de los sectores
publico y privado como un compromiso
sélido para su ejecucion.

En ese sentido, se plantea la necesidad
de iniciar un proceso social vinculante
e institucionalmente viable, basado en
la gestién de los territorios como punto
de partida, que integre diferentes niveles
de decisién politica y considere las
especificidades propias de lo rural.

La decisién politica de iniciar el proceso
es clave para lograr el compromiso de las
partes y obtener un pacto sostenible en el
tiempo con responsabilidad compartida.
Para ello, los lideres institucionales deben
transmitir la necesidad de ampliar la visién
del desarrollo limitada a lo econémico,
a una mas multisectorial e integradora,
lo cual constituye la garantfa de la
sostenibilidad de las estrategias y politicas
por ser definidas.
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L'élaboration de politiques d’Etat pour
le développement rural au Paraguay

a réalité du secteur rural agraire du Paraguay exige I'élaboration et la mise en application de

politiques d’Etat, innovatrices et différentes de celles qui existent actuellement, fondées sur

un fort consensus et un solide engagement des différents intervenants et sur une vision a long
terme qui aille au-delad des mandats présidentiels et procure des solutions durables et dynamiques aux
territoires du pays. Le document expose la nécessité d’engager un processus de réflexion, de discussion,
de construction et de consensus a propos du modele de développement rural que 'on voudrait avoir
et de disposer d'une nouvelle institutionnalité, capable de coordonner et d’organiser les intéréts, les
attributions et les actions des différents intervenants des secteurs public et privé. Le succés d'un pacte
politique de cette envergure dépend de la participation et de I'engagement des bases sociales et du
leadership des institutions de 'Etat responsables du développement et du bien-&tre du monde rural.

A formulacao de politicas de Estado
para o desenvolvimento rural no Paraguai

realidade do setor rural agrério no Paraguai demanda a formulacdo e implementac&o de politicas

de Estado inovadoras e diferentes das existentes, baseadas num alto consenso e no compromisso

entre os atores envolvidos, bem como numa visdo de longo prazo que transcenda os periodos
de governo e encontre solucdes sustentdveis e dindmicas para os territérios do pafs. E patente a
necessidade de ser iniciado um processo de reflexdo, discusséo, construgao e consenso sobre o modelo
de desenvolvimento rural desejado, que deverd estar voltado para uma nova institucionalidade, capaz de
articular e organizar os interesses, funcdes e acdes dos diferentes atores dos setores ptblico e privado. O
sucesso de um pacto politico dessa envergadura depende da participacdo e do compromisso das bases
sociais, bem como dos dirigentes das instituicdes do Estado responséveis pelo desenvolvimento e bem-
estar no mundo rural.

The shaping of State policy for
rural development in Paraguay

he circumstances in which Paraguay’s rural agricultural sector finds itself make the development

and implementation of innovative state policies that are different from those in existence an

imperative. Such policies should be based on a high degree of consensus and commitment among
stakeholders involved and a long-term vision that takes into account governments’ terms in office. It
should also propose sustainable and dynamic solutions for the territories throughout the country. At
issue is the need to initiate a process of reflection, discussion, building and consensus regarding the rural
development model we seek to institute, one that targets a new institutional framework to articulate
and organize the interests, functions and actions of the various stakeholders in the public and private
sectors. The success of a political pact of this scope hinges on the participation and commitment of the
various segments of society and on the leadership of state institutions that have responsibility for rural
development and wellbeing.
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