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PROLOGO

Este volumen es el segundo de una serie de estudios sobre estrategias para
aliviar la pobreza rural en América Latina y el Caribe, planificada por el Fondo
Intemacional de Desarrollo Agricola (FIDA) en colaboraciéon con el Instituto
Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA). Esta serie intenta
alcanzar dos finalidades. Primero, ampliar nuestra capacidad de comprehension
y andlisis de los procesos de pobreza rural en la regién, de los factores que la
generan y la mantienen, y de la forma cémo el contexto macroeconémico y politico
afecta directamente a los pobres rurales. Segundo, presentar ejemplos de
politicas y estrategias disefiadas, especificamente, para remover los factores
causantes de la pobreza, liberar el potencial productivo de los pobres rurales, y
asegurar que el estrato mas pobre de la poblacion rural obtenga la méxima
participacion posible de los beneficios de un programa o proyecto.

Los estudios que componen esta serie se basan en el trabajo del
experimentado grupo de economistas y analistas operacionales, cuya contribucion
ha dado origen al "enfoque FIDA". Una caracteristica es el intento de colocar los
esfuerzos para mitigar la pobreza rural dentro del marco de una estrategia general
de inversion. Estrategia dirigida a acelerar el crecimiento econémico, mediante el
aprovechamiento del potencial subutilizado de los grupos pobres. Esta serie se
ha inspirado parcialmente en la relativa escasez de estudios sobre las
interacciones entre los andlisis micro— y macroeconémicos, y que traten el
desarrollo desde la perspectiva de la poblacion rural pobre.

Paraguay ofrece excepcionales posibilidades para elevar la contribucion de los
pequeiios agricultores al desarrollo econémico nacional, y reducir de un modo
decisivo la pobreza de las zonas rurales. La inexistencia de las relaciones
latifundio-minifundio y la participacién de los pobres rurales en el proceso de
expansion de la frontera interna del pals, han otorgado a estos grupos un papel
significativo en la produccién sectorial y en las oportunidades para crecer,
particularmente en los cultivos comerciales. Para continuar aprovechando estas
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oportunidades, sin embargo, sera preciso adoptar decisiones de vasto alcance
sobre la orientacion institucional, especialmente con respecto de la organizacion
del crédito y comercializacion. El grado en el que este cambio institucional se
materialice en la préctica, tendré una influencia decisiva sobre el dinamismo de la
economia campesina del pals.

Idriss Jazairy
Presidente del Fondo Internacional
de Desarrollo Agricola (FIDA)
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INTRODUCCION

El FIDA, a solicitud del Gobierno de la Republica del Paraguay, organizé una
Misién Especial de Programacién durante el mes de octubre de 1989.

Esta Misién constituye el primer ejercicio de este tipo en ese pais'. Su principal
cometido fue el formular una estrategia para que el FIDA brinde bases coherentes
a su programa de operaciones en Paraguay. Aquella debe ser compatible con los
principales elementos del desarrollo econémico nacional, con las politicas
econémicas del gobierno y con el mandato del FIDA, de atender a los grupos méas
pobres de productores agropecuarios.

Uno de los tépicos principales de este ejercicio surgié también de la necesidad
de actualizar la informacién sobre el proceso de desarrollo econémico y agrario
de Paraguay en el pasado reciente. En efecto, a causa de distintos factores, el
conocimiento del pais por parte de la comunidad internacional y, en particular del
FIDA, se ha visto significativamente limitado en los Ultimos afios. ‘

Se mantuvieron entrevistas y discusiones con las autoridades del sector publico
agropecuario (i.e. Ministro de Agricultura y Ganaderia, Director del Gabinete
Técnico del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, Presidente del CONCODER,
Presidente del Crédito Agricola de Habilitacion, Presidente del Instituto de
Bienestar Rural, etc.); asi como con numerosos técnicos y funcionarios locales del
sector publico y privado del pais. La Misién recorrié gran parte del pais y, en las
visitas de campo, entablé numerosos contactos con productores agropecuarios,
organizaciones y cooperativas de agricultores.

La principal conclusién de esta visita es que la presencia del FIDA en
Paraguay, es sumamente oportuna en este momento de desarrollo econémico del
pais y en el actual contexto politico y social.

El tema de la pequeiia produccion agropecuaria es de primera importancia en
las informaciones periodisticas cuotidianas y en declaraciones de las autoridades
y partidos politicos. Este fenémeno no es casual. El modelo de desarrollo
econdémico y social asumido por el pais en las Ultimas tres décadas, conduciria
inevitablemente a un incremento de la importancia del sector agropecuario y a

Ixi|
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crecientes contradicciones entre la estructura de la propiedad fundiaria y la
creciente masa de campesinos.

En el Informe de la Misién Especial de Programacién se concluye que la
estrategia de desarrollo econémico y social depende estrechamente de la
estrategia agropecuaria que adopte Paraguay. Si se quiere evitar una elevada
concentracion de la propiedad fundiaria y de la produccién agraria, que coexistan
con crecientes masas de marginados rurales y urbanos, incapaces de emplearse
en los débiles sectores industriales y urbanos del pais, esta estrategia debe
centrar sus bases en la construccién de un fuerte estrato de pequefios y medianos
productores agricolas, con caracteristicas tecnolégicas y productivas que
garanticen su propia rentabilidad y desarrollo como la maxima produccién nacional.
En Paraguay, esta alternativa estratégica es posible. Existen tierras y recursos
naturales ociosos y disponibles, a diferencia de muchos otros paises del
continente. Existe una fuerte tradicién de pequeiia produccion agricolay procesos
dinamicos de transformacién rural y de consolidacién, en varias regiones, de un
estrato eficiente de pequefios empresarios agricolas.

En este contexto, el FIDA tiene la oportunidad de efectuar una valiosa
contribucién. No solamente es posible formular un conjunto de proyectos y
acciones adecuadas de financiamiento, sino también generar un marco estratégico
que sirva de referencia al accionar de otras agencias internacionales de
financiamiento y cooperacién técnica, asi como convocar sobre bases sélidas a
otras fuentes de financiamiento y cooperacién externa bilateral.

La situaciéon de partida, sin embargo, refleja situaciones altamente
diferenciadas. Distintas configuraciones regionales y circunstancias histéricas han
generado disimiles sistemas de produccién, acceso a la tierra y capacidad de
acumulacién agraria. Coexisten tanto situaciones de pobreza minifundiaria con
diferentes estratos de productores campesinos y pequeiios empresarios agricolas,
como gran conjunto de "pequeiios™ —y gran parte de los pobres rurales— al lado
de latifundios rentistas, un estrato de medianos empresarios agricolas y grandes
empresas agrarias capitalistas.

La transformacion eficaz y eficiente de esta estructura productiva y social
requiere, en consecuencia, modalidades diferenciadas de intervencién. En
algunos casos, la solucién basada en la produccién agraria no sera suficiente. Y
sera necesario intervenir en la consolidacion de actividades rurales no
agropecuarias (i.e. artesanias, industrias rurales, otros), de gran tradicién y buen
potencial. En otros casos, la provisién de infraestructura basica asi como la
urgencia de infraestructura y servicios sociales, pasan a ser condicién sine qua
non para evitar la reversién de potenciales pequefios empresarios agricolas a
formas campesinas de subsistencia y pobreza o a la misma marginalidad rural.
Finalmente, en una variedad de casos, los potenciales servicios de apoyo a la
produccién constituirian el medio mas adecuado para consolidar situaciones
productivas eficientes. Sobre todo, para permitir que actuales realidades de
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pobreza rural, ligadas al escaso nivel tecnolégico y acumulacion agraria, puedan
transformarse en eficientes pequeiias empresas agricolas.

Las anteriores afirmaciones no pueden concebirse desde una perspectiva
estitica. La absorcién del crecimiento demografico futuro en Paraguay pasa,
inevitablemente, por la creacién de nuevas empresas agricolas. La dinamica de
crecimiento de las actividades industriales y urbanas en la préxima década, no
permitira absorber este crecimiento de la poblacién econémicamente activa (PEA)
rural. Las acciones diferenciadas, mencionadas anteriormente, deben enmarcarse
en una perspectiva dinamica.

La disponibilidad de tierra y recursos naturales que caracteriza a Paraguay, da
bases para el disefio de politicas de redistribucién de la propiedad agraria y el
fomento al crecimiento de la produccién y los ingresos de los pequefios
agricultores, al menos por las préximas dos décadas. Sin embargo, al agotarse
hace pocos afios la disponibilidad de tierras fiscales, el gobierno enfrenta hoy el
desafio de encarar una politica de compras y transferencia de tierras privadas
hacia estos grupos. La crisis fiscal y el escaso margen para cambiar el destino
de los recursos publicos en el corto plazo, son obstaculos importantes para el
desarrollo de estas politicas en ritmos adecuados. El problema no termina, ni
mucho menos, en la consecusién de recursos financieros.

El reconocimiento de estos atributos estratégicos es un desafio significativo que
involucra al FIDA y al Gobierno paraguayo. Se espera que este Informe de la
Misién Especial de Programacién clarifique los alcances de estas alternativas de
accion diferenciadas. El fin no sélo es aliviar las situaciones actuales de pobreza
rural y mitigar las causas que generarian futuras situaciones de indigencia, sino
también sentar bases sélidas para el desarrollo agropecuario del pals, sobre
condiciones de mayor equidad. Condiciones capaces de contribuir al desarrollo
y fortalecimiento democratico de toda la sociedad nacional.

NOTAS INTRODUCCION

1) La Misién estuvo compuesta por el Sr. Ruy de Villalobos (Jefe de la Mision),
Sr. Marcial Abreu (lICA-Especialista en Transferencia de Tecnologia), Sr.
Edmundo Gastal (IICA-Especialista en Investigacién Agropecuaria), Sr. Jorge
Ledén (Economista Agricola), Sr. Alfredo Narduzzi (Agrénomo), Sr. Joaquin
Secco (Especialista en Instituciones) y Srta. Elizabeth Zoomers (Especialista
en Geografia Social). El Sr. Gary Howe (Consultor) también particip6,
actuando como oficial del FIDA a cargo de la Misi6n Especial de Programacion.
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INTRODUCCION

La comparacién del proceso de desarrollo histérico y econémico del Paraguay
con otros paises de la América Latina, conduce a la identificacién de numerosas
peculiaridades nacionales.

Paraguay fue el pais méas estancado del continente durante las cuatro décadas
mas dindmicas que siguieron a la gran crisis de la tercera década. Por otra parte,
a partir del sexto decenio, tuvo el mayor crecimiento econémico del continente y,
en algunos afos, registré las tasas de crecimiento mas altas del mundo.

Mientras el proceso de urbanizacién e industrializacién caracterizaba a la mayor
parte de los paises latinoamericanos después de la posguerra, Paraguay
presentaba, y aun tiene, las tasas mas bajas de urbanizacién. Las masivas
migraciones campo-ciudad que acompanaban estos procesos, creando enormes
cordones de miseria y marginalidad urbana, en Paraguay no se registraron; por
el contrario, se produjo un fuerte proceso de desconcentracién geogréfica de la
poblacién y la consolidacién de importantes asentamientos rurales en zonas
deshabitadas del pais.

Las enormes resistencias culturales a la migracién campo-campo que
obstaculizaron y aln obstaculizan ambiciosos programas de colonizacién en
numerosos paises de América Latina, no se registran en Paraguay donde el
campesinado muestra una movilidad geografica y una alta capacidad de
adaptacién a nuevos ambientes y sistemas de produccion.

Mientras que en América Latina el rol principal del campesinado y la pequena
produccion agricola se concentra en la produccién de subsistencia, combinada con
la oferta de alimentos para el mercado interno, en Paraguay, de modo peculiar,
la principal produccion del campesinado (i.e. algodén y, en menor medida, soja)
constituye econémicamente el rubro fundamental de exportacion.

La enumeracion anterior, no exhaustiva, de algunos de los principales rasgos
peculiares de la economia y del sector agrario paraguayo tiene por objeto mostrar
la necesidad de un esfuerzo descriptivo y de interpretacion no marginal, para
cumplir con los cometidos de la Misién Especial de Programacién del Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA).

En efecto, la comprension del proceso de desarrollo histérico-econémico de
Paraguay constituye un requisito metodolégico ineludible para poder identificar el
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rol y los alcances del desarrollo agrario en este proceso. Sobre todo, para
elaborar una prognosis sensata sobre las perspectivas de evolucién global y
sectorial en la préxima década.

Solamente asi sera posible configurar sélidamente una estrategia para los
grupos de pequefios productores agricolas, y encontrar areas de intervencién en
las que el FIDA pueda colaborar positivamente.

Sin pretender cubrir exhaustivamente todos los aspectos pertinentes, el
presente capitulo brinda elementos suficientes para cumplir con tal cometido.

BREVE INFORMACION GENERAL

Paraguay es un pais mediterraneo, ubicado en el centro del continente
sudamericano entre los 54°19' y los 62°38’ de longitud oeste y los 19°18’ y los
27°30’ de latitud sur.

Limita con Brasil al Norte y Este, con Argentina al Este y Sur, y con Bolivia al
Oeste y al Norte. Pese a sus caracteristicas mediterraneas, el acceso al Oceano
Atlantico se realiza por via fluvial a través de los rios Paraguay, Parana y de la
Plata, luego de recorrer unos 1000 km; por via terrestre, la costa oceanica se
encuentra a 1200 km (Puerto de Paranagua en Brasil). La superficie del territorio
nacional alcanza 406 000 kilémetros cuadrados.

Geograficamente se distinguen dos regiones netamente diferenciadas,
separadas por el rio Paraguay que atraviesa el pais de Norte a Sur. Al Oeste del
rio se encuentra la Regién del Chaco que ocupa el 60% de la superficie total del
pais pero que sélo alberga el 2% de la poblacién y escasas actividades
productivas; al Este del rio se ubica la Regién Oriental la que, histéricamente,
constituye la principal area de asentamientos humanos y el centro de la actividad
econémica’.

La poblacién paraguaya asciende aproximadamente a cuatro millones de
habitantes, registrando un alto crecimiento demografico (2.5% anual en la Ultima
década). Mas del 60% vive en el medio rural ya que los procesos de migraciéon
campo-ciudad han sido poco dinamicos; por el contrario, se registran en las
ltimas dos décadas fuertes flujos de migraciones internas entre distintas areas
rurales. Paraguay reconoce dos lenguas oficiales: guarani y espaiol, habladas
por casi todos sus habitantes.

El pais ha sido calificado como de bajos ingresos medios con un per capita
equivalente a 1500 délares en 1989.
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ETAPAS DE DESARROLLO ECONOMICO HASTA 1970

Paraguay registra una historia social, politica y econémica con caracteristicas
significativamente diferentes a las de otras formaciones sociales y nacionales de
América Latina.

Estos rasgos diferenciales se presentan desde la Colonia y se mantuvieron
durante gran parte del siglo XIX. En efecto, en la época colonial se asisti6 a la
formacién de un "colectivismo agrario-religioso”, en el cual la mayor parte de las
poblaciones indigenas fueron integradas bajo la tutela de las misiones jesuiticas,
que persistieron hasta fines del siglo XVIIl. Asimismo, en estas épocas, la cria
extensiva de bovinos configuré las bases de latifundios ganaderos. A partir de la
temprana independencia de Espaiia (1811), se inicia una etapa de consolidacién
del Estado como centralizador de casi todas las actividades econdmicas. Entre
1815y 1860, aproximadamente, los gobiernos de Francia y Lépez construyen un
sistema econémico aislado del mercado mundial y con altos grados de autonomia
y autosuficiencia econémica. Amén del desarrollo agroindustrial y de la aparicion
de industrias metallrgicas y de obras de infraestructura basica inéditas en el
continente —uno de los primeros paises de América Latina en construir un
ferrocarril—, la agricultura del pais se desarrollé sobre una estatizacion casi total
de tierras que, trabajadas por agricultores que pagaban rentas al gobierno,
permitié una amplia diversificacién de cultivos y el autoabastecimiento alimentario
de la poblacién, que, hacia 1860, habria alcanzado las 500 000 personas.

La Guerra de la Triple Alianza, entre 1864 y 1870, destruy6 casi por completo
la sociedad y economia paraguaya. La poblacion quedé reducida,
aproximadamente, a un tercio de la existente antes de la guerra, y con profundos
desequilibrios (i.e. dos terceras partes eran mujeres y, mas del 60% de la
poblacién masculina eran menores de 15 afios). Las actividades econémicas se
redujeron substancialmente y la articulacién de la economia agraria paraguaya se
destruyé casi por completo.

A partir de 1870, la configuracién de la economia y sociedad paraguayas
adopté rumbos muy diferentes a los de las etapas anteriores de su desarrollo
histérico. En particular, el aislamiento que caracteriz6 al pais hasta entonces fue
abruptamente interrumpido: la presencia determinante de inversionistas
extranjeros, que adquirieron enormes porciones de las tierras publicas en venta
en las Ultimas tres décadas del siglo pasado, genero crecientes relaciones con el
exterior.

El sistema econémico pasé de una estructura integrada y autosostenida por
numerosas actividades productivas a una extractiva y orientada hacia la
exportacion, y desarticulada del resto de la produccién. La economia agraria
paraguaya se redujo a actividades de subsistencia que generaban insuficientes
excedentes alimentarios, por lo que el pais comenzé a importar alimentos desde
entonces hasta entrado el siglo XX. La poblacién rural (un 85% del total)
abandoné la agricultura para constituir un contingente de trabajadores temporales
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en los obrajes madereros, "yerbatales" naturales y en la primitiva ganaderia, asf
como en las cosechas y tareas estacionales de paises vecinos (i.e. Argentina y
Brasil). A mediados de la tercera década, se registran mayores actividades
agricolas alrededor de la produccién y exportacién del tabaco y el inicio de la
explotacién del algodén.

Numerosas limitantes estructurales condenaban a un lento crecimiento a la
economia agraria paraguaya:

— Desarticulacién del territorio nacional por las enormes dificultades para la
construccion de vias de comunicacién terrestre que provocaron, desde el inicio
de la conformacién de la sociedad paraguaya, un gran aislamiento de las
distintas regiones del pais entre si y con el resto del mundo. Asuncién y
comarcas cercanas a la ciudad constituian, de hecho, el espacio econémico
nacional mas integrado; el Sur del pais (Encarnacién y alrededores) se
integraba con el Norte argentino y establecia vinculaciones mas estrechas con
el Rio de la Plata que con la capital nacional a través del rio Parana; el Norte
(Concepcion) respondia a estimulos econémicos provenientes del Brasil y, en
especial, a la economia "yerbatera” del Matto Grosso. El Chaco era un gran
desierto con la sola actividad del obraje de "quebracho”, cuyos productos se
comercializaban directamente en Buenos Aires por medio de puertos locales.

— Escasez de poblacion hacia fines del siglo XIX —escasos 300 000 habitantes
aproximadamente—, a causa de las enormes pérdidas humanas provocadas por
la guerra entre 1864 y 1870. No se registraron fuertes contingentes de
inmigrantes, por lo que la poblacién total recién superé el millon de habitantes
hacia fines de la cuarta década. Esta situacion estructural impidié un proceso
mas intensivo de ocupacion del territorio y el desarrollo de actividades
productivas con alta demanda de fuerza de trabajo.

— Politica de la estructura agraria y tenencia de la tierra a partir de 1880. Se
inicia un masivo proceso de venta de las tierras publicas que ocupaban la
mayor parte de la superficie del pais. Generd la apropiacion de enormes
porciones de territorio por parte de inversionistas extranjeros y nacionales, con
un escaso aprovechamiento agricola. La escasez de mano de obra, la
existencia de abundantes recursos naturales (en particular, maderas y
"yerbatales"), la posibilidad de desarrollar una ganaderia extensiva y la
inexistencia de presiones sociales efectivas sobre el recurso tierra, constituyen
los principales factores explicativos de este proceso.

Como resultado de la Guerra del Chaco con Bolivia (1930-1934) se
determinaron las bases definitivas de disponibilidad y efectivo control del actual
territorio nacional. Sin embargo, las tierras del Chaco constituyeron durante
largo tiempo un enorme desierto sin mayor utilizacién agropecuaria y con
tipicos enclaves extractivos alrededor de la produccion de "quebracho” y tanino.
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— Forma de insercién en los mercados mundiales desde fines del siglo XIX,
cuando los productos paraguayos para los principales mercados eran materias
primas, generadas en la extraccién de recursos naturales. La demanda
mundial de tanino y de maderas duras, y la argentina y uruguaya de yerba
mate, determinaron, por mucho tiempo, la economia mercantil. Los costos de
transporte y otros factores estructurales, ya mencionados, anulaban la
competitividad de la agricultura paraguaya. Esta solamente se dirigia a
satisfacer algunas de las necesidades del mercado interno. Posteriormente a
la tercera década, se incorporaron, como rubros marginales de exportacién,
productos agricolas como tabaco y algodén.

En suma, hacia mediados del cuarto decenio, la economia paraguaya era de
base rural, escasamente agraria. Sélo la produccién de alimentos para
subsistencia y la provisién de algunos excedentes para consumo, en el limitado
mercado interno, permanecian. Asimismo las bases principales de un tejido de
actividades rurales no agricolas que abastecian de bienes procesados
artesanalmente al mismo mercado rural y a parte de los pobladores urbanos.

Esta estructura econémica registraba un lento ritmo de crecimiento, apenas
suficiente para cubrir el crecimiento demografico vegetativo. Paradéjicamente, en
un pafs escasamente poblado, el modelo de desarrollo obligaba a la emigracién
temporal o definitiva de crecientes contingentes de poblacién.

Los grados de urbanizacién e industrializacién del pais eran de los méas bajos
del continente, y la agricultura apenas alcanzaba para satisfacer la demanda
interna de alimentos, algunos de los cuales (i.e. trigo y maiz) se importaban.
Ademas, la infraestructura de transportes era altamente deficiente y grandes
porciones del territorio nacional estaban totalmente aisladas entre si o con el resto
del mundo. El perfil de las exportaciones muestra, entonces, la presencia
mayoritaria de productos forestales (maderas y tanino) y de la yerba mate; y con
mucho menor importancia las de tabaco, carne y algodén.

TRANSFORMACIONES ESTRUCTURALES Y CRECIMIENTO
ECONOMICO ACELERADO (1970-1979)

Entre 1939 y 1969 la economia paraguaya fue una de las dos o tres economias
de América Latina con menor dinamismo: el producto per capita se estancé casi
completamente y s6lo crecié un 3% en ese lapso. Esta circunstancia se dio en
un contexto econémico mundial que registré las mayores tasas de expansion y
crecimiento tanto en los paises industrializados como en la mayor parte de los
paises latinoamericanos. Paraguay permanecié ausente de este fenémeno
general.

En cambio, a principios de la sétima década, la economia paraguaya se
convirtié en una de ias méas dinamicas de América Latina y del mundo. Entre
1972 y 1981, su tasa promedio acumulativa anual de crecimiento del producto
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interno bruto (PIB) fue del 9.1% (Cuadro 1). Este acelerado proceso de
crecimiento econémico se desenvolvi6 en un contexto de profundas
transformaciones en la sociedad y estructura econémica paraguaya. Entre los
principales rasgos de este periodo deben anotarse:

Cuadro 1. Paraguay: Evolucion del PIB. Tasas de crecimiento anual (%).

Afios Tasa de crecimiento
1970 5.2
1971 5.7
1972 6.7
1973 7.5
1974 8.5
1975 7.2
1976 7.3
1977 10.9
1978 114
1979 1.4
1980 1.4
1981 8.7

Fuente: Banco Central del Paraguay, Cuentas nacionales.

— Desconcentracién geografica de la poblacién y de las actividades econémicas.

— Configuracién de una economia agraria nacional dindmica y con una insercion
sélida en los mercados mundiales.

— Decrecimiento sostenido de la deuda externa, contrariamente a todos los
paises del continente.

— Escasa inflacion registrada y ausencia de presiones internas como fuentes de
incremento de los precios.

El andlisis de los grandes agregados macroeconémicos en el periodo muestra
un comportamiento excepcional. Ningln sector econémico se retrasé demasiado
de la tasa promedio de crecimiento general, por lo que este fenémeno se
distribuyé arménicamente. En el Cuadro 2 se presentan los datos que ilustran
este proceso de crecimiento.

Se observa que el sector de mayor crecimiento fue, sin duda, el de la
construccién. Los grandes emprendimientos hidroeléctricos binacionales (i.e.
ltaipy con Brasil y Yacyreta con Argentina) explican parte de esta expansion pero
no completamente. La construccion de los principales caminos que vincularon
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Cuadro 2. Paraguay: Evolucion del PIB por sectores. Tasas de crecimiento
anuales (%).

PIB PIB PIB PIB
Afios agropecuario industrial construccion servicios
1970 2.3 8.0 7.2 7.0
1971 6.2 1.7 14.3 7.1
1972 5.5 11.0 2.6 10.3
1973 6.0 124 16.5 13.1
1974 9.3 7.3 14.0 1.1
1975 9.7 -1.8 21.2 15.4
1976 3.9 5.4 18.1 10.8
1977 6.6 17.4 31.1 9.3
1978 5.0 11.6 32.0 12.7
1979 6.6 9.9 30.0 13.7
1980 8.5 13.3 26.0 13.1
1981 10.1 4.3 16.7 3.8

Fuente: Banco Central del Paraguay, Cuentas nacionales.

Asuncion con las demas regiones del pais (en especial el Este y el Sur); la
enorme expansién de la actividad de construccion residencial en la capital y la
conformacion y desarrollo acelerado de un mercado de consumo interno,
generaron una demanda derivada a gran parte de las actividades manufactureras
que crecieron, en el periodo, a una tasa promedio del 8.5 % anual.

Asl, la mayor dinamica se dio en las industrias de materiales de construccién,
de alimentacién y bebidas y textil, las cuales, a pesar de la escasa proteccion
efectiva, encontraron espacios dindmicos de mercado para crecer en forma
significativa.

Junto a la expansién sostenida de la produccién se registra en el periodo una
disminucién del desempleo. Entre 1062 y 1080 la tasa de desempleo pasé del
5.0% al 2.1%, a pesar de que en ese lapso la PEA aument6 a tasas superiores
al 4 % anual (Cuadro 3).

A pesar de la impresionante aceleracién de la actividad econdmica, en el
periodo analizado no se registraron presiones exageradas sobre el nivel general
de precios. La tasa de inflacién anual fue de alrededor del 14%, como puede
observarse en el Cuadro 4. Esta cifra fue significativamente inferior a la de la
mayor parte de los paises sudamericanos y no mucho mayor a la que registraron,
en promedio, los paises de la Organizacion de Cooperacién y Desarrolio
Econémico (OCDE) para esos afios. Este fenémeno, unido al hecho de que la
entrada neta de capitales externos crecié a tasas impresionantes en el periodo,
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revela que las politicas econdmicas internas fueron sumamente eficaces para
neutralizar también las presiones inflacionarias de origen externo.

Cuadro 3. Paraguay: Evolucion del empleo. Tasas de desempleo (%).

Aios Porcentaje de desempleados
1962 5.0
1975 4.6
1980 2.1

Fuente: Paraguay: Direccion General de Estadistica y Censos (DGEC)/PNNAP; Banco
Mundial (1988).

El sector externo de la economia, inequivocamente, registré los factores
cruciales que explican gran parte del proceso de crecimiento analizado. En efecto,
si bien la expansion del quantum de las exportaciones de bienes y servicios
alcanzé una tasa de crecimiento anual promedio del 7%, segln las estadisticas
oficiales (Cuadro 5), y mucho mas si se ajustan las mismas con las exportaciones
no registradas, fue el aporte de las entradas netas de capital el elemento
fundamental que permitié un alza espectacular de la capacidad nacional de
importar. De acuerdo con las estadisticas oficiales, las entradas netas de
capitales externos habrian crecido a una tasa anual del 24.5% en el periodo bajo
estudio. Hacia fines de la década, este flujo de capitales equivalia a un 10% del

Cuadro 4. Paraguay: Evolucién del indice de precios al consumidor (IPC).

Indice de precios Variacion del IPC
Afos (1964 = 100) (%)
1970 11 -1.0
1971 116 4.5
1972 127 9.5
1973 143 12.6
1974 179 25.2
1975 191 6.7
1976 199 4.2
1977 218 9.5
1978 241 10.6
1979 309 28.2
1980 379 22.7

Fuente: Banco Central del Paraguay, Indice de precios.
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PIB. La capacidad de importar, entonces, crecié a un ritmo impresionante. Se
estima que, segln las cifras oficiales, ésta habria registrado una tasa de
expansién anual del 12.5%, mientras que, si se incluyen las estimaciones
ajustadas, en la realidad la tasa habria sido del 20% por afo.

Cuadro 5. Paraguay: Balanza de pagos. Evolucion (millones de dolares).

Rubros 1970 1975 1980 1981
Exportaciones: mercancias 66.6 2179 5829 561.0
Importaciones: mercancias 76.6 274.4 1054.3 1070.0
Saldo comercial —10.0 -56.5 —471.4 -509.1
Servicios (saldo neto) —-1.3 —459 -—-1419 -164.0
Ingresos por factores (saldo) -10.3 -—-12.7 —4.3 16.1
Transferencias (saldo neto) 5.2 14.0 45 5.8
Saldo balanza cuenta corriente —-16.4 —101.1 —-613.1 —651.2
Inversion externa directa 3.8 14.2 29.8 26.2
Préstamos largo plazo (saldo neto) 7.6 43.8 1256.5 106.3
Otros flujos capital (incluye errores y

omisiones) 10.0 69.4 203.6 80.6
Flujos por entradas binacionales 0.0 0.0 405.1 470.0
Saldo global balanza de pagos 5.0 26.3 150.9 31.9
Cambios en reservas (— es incremento) -50 -26.3 -1509 -31.9

Fuente: Estimaciones del Banco Mundial (1987) basadas en cifras del Banco Central del
Paraguay.

Uno de los mas notables resultados del periodo esta constituido por el hecho
de que el proceso de crecimiento e inversion se desenvolvié sin que se
incrementara significativamente el endeudamiento externo (Cuadro 6). Las formas
en que se financiaron las grandes obras hidroeléctricas tienen directa relacién con
este fenémeno.

Asimismo, es necesario sefalar que el contexto externo fue sumamente
favorable para el pais en el plano regional como mundial. En efecto, en escala
regional el dinamismo impresionante de la economia brasilefia provocé mdiltiples
efectos positivos sobre la economia paraguaya, asi como el incremento en el
poder adquisitivo externo de la economia argentina, que, entre otros fenémenos,
generaron crecimientos espectaculares en la corriente turistica hacia el Paraguay
que creci6 un 400% entre 1976 y 1980. A nivel mundial, los precios
internacionales de la soja, algodén y madera se mantuvieron altos durante casi
toda la década mientras que las tasas de interés, como es conocido, fueron muy
bajas y hasta negativas.
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Cuadro 6. Paraguay: Evolucion de la deuda externa (millones de dolares).

Afios Deuda total desembolsada
1970 159
1975 189
1978 615
1979 807
1980 958
1981 1150
1982 1298

Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI), World Debt Tables; BID, Progreso econd-
mico y social de América Latina.

En suma, Paraguay disfruté de condiciones externas muy propicias para su
desarrolio econémico durante casi toda la década considerada. Desde varios
puntos de vista podria argumentarse que la superabundancia relativa de divisas,
habrfa generado condiciones para la aparicién de un sindrome similar a la
denominada "enfermedad holandesa" —una asignacién desproporcionada de
recursos hacia los sectores de "bienes no comercializables” determina la pérdida
de competitividad y la caida de las exportaciones asi como déficit creciente de
balanza comercial. Sin embargo, pese a que algunos rasgos de la misma se
presentan en el periodo analizado —inversién creciente en sectores "no
comercializables” como la construccién—, las exportaciones crecen en forma
impresionante y la ‘inversién es significativa en los sectores de "bienes
comercializables” por excelencia (i.e. la agricultura de exportacion).
Indudablemente, la potencialidad de desarrollo de amplias areas del pais y la
existencia de importantes recursos humanos ociosos se desencadenaron con el
financiamiento externo, y estos efectos sobrecompensaron las tendencias tipicas
del modelo mencionado. Sin embargo, sin la aplicacién de politicas econdmicas
adecuadas, no habria sido posible obtener resultados como los registrados.

En efecto, las politicas econémicas de largo plazo como el mantenimiento de
politicas adecuadas en el corto plazo, contribuyeron a la obtencién de los
formidables resultados econémicos registrados. Por un lado, las politicas de largo
plazo incidieron notablemente en la conformacién de nuevas bases para el
funcionamiento de la economia: descentralizacién de las actividades econémicas,
desconcentracién territorial de la poblacién e impulso al crecimiento de la
produccién. En este sentido, las areas de politica de desarrollo de largo plazo
mas importantes fueron las siguientes:

— Politica de cooperacién econémica regionai: los acuerdos efectivos con el
Brasil y la Argentina fueron un factor decisivo en la transformacién econémica
del pais; los grandes emprendimientos hidroeléctricos de ltaipi y Yacyreta
impulsaron un masivo proceso de inversiones y financiamiento externo con
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multiples efectos indirectos sobre el empleo, la actividad manufacturera y los
ingresos en la economia. Pero, las politicas no se circunscribieron a estas
obras. Inversiones adicionales en vias de comunicacién, puentes
internacionales, etc. asi como numerosos acuerdos para regular las relaciones
econdmicas internacionales con los dos grandes vecinos fueron parte
importante de esta linea de politica econémica de largo plazo.

Polftica agraria: la impresionante dinamica de expansién de la frontera agraria
paraguaya obedeci6 tanto a un proceso espontaneo, facilitado por la
habilitacién de grandes espacios territoriales por medio de nuevos caminos,
como a la expresa decisién politica de asignar y distribuir tierras a grandes y
pequeiios poseedores. Entre 1970 y 1980, la superficie cultivada creci6 a una
tasa cercana al 10% anual. Parece claro que gran parte de los incrementos
observados en las 4reas cultivadas es atribuible a los programas publicos de
asentamiento en la frontera agricola. Ademas de la politica de distribucién de
tierras, que se tratara con mayor detalle mas adelante, las politicas de precios
internos pagados a los productores constituyeron fuertes incentivos al aumento
de la produccién. Cabe destacar que los niveles de precios internacionales
colaboraron significativamente al mantenimiento de esta politica de incentivos.
Finalmente, es en este periodo cuando se desarrollaron los servicios de
investigacion y extension agricola asi como un nimero importante de proyectos
de desarrollo rural integrado en diferentes areas agricolas del pais.

En el Cuadro 7 los datos confirman que el gasto publico destinado al sector
agropecuario crecié significativamente durante el periodo, a una tasa
acumulativa anual del 14%, aunque, salvo en algunos afos, no varié6 su
participacién en el gasto publico total.

Politica arancelaria: mas allda de la existencia de aranceles nominales
relativamente altos para muchos productos, las politicas aplicadas durante el
periodo exceptuaron a casi todos los productos del pago de aranceles. Lo
anterior, con un tipo de cambio real efectivo que declinaba de manera
importante a lo largo del periodo, provocé que la proteccién efectiva a la
produccién interna se redujera considerablemente. Esta situacion tipica del

modelo denominado "enfermedad holandesa” asumié, en Paraguay,
caracteristicas peculiares y no perjudiciales para la actividad econémicay para

el crecimiento de las actividades exportadoras. Tal como se mencioné
anteriormente, la existencia previa de enormes recursos ociosos (i.e. naturales
y de fuerza de trabajo), contrarresté las clasicas tendencias al sobreconsumo
que caracterizan estas coyunturas, y provocd, por un lado, la multiplicacién de
actividades ligadas a bienes "no comercializables" (i.e. industrias de materiales
de construccién, etc.) asi como no afecté mayormente la competitividad
creciente de los principales “bienes comercializables” (i.e. agricultura de
exportacion).

Poiiticas de gasto publico y asignacién dei crédito: a pesar de que el sector
publico mantuvo durante el periodo una escasa presién tributaria (no mayor al
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Cuadro 7. Paraguay: Evolucion del gasto publico agropecuario y gasto publico
total (millones de guaranies de 1982).

Afios Gasto publico agropecuario  Gasto pablico total
1970 516 33112
1971 526 33 222
1972 540 34 221
1973 443 31428
1974 610 31501
1975 704 35 535
1976 902 37 117
1977 1 006 41938
1978 1299 45 636
1979 1447 51 367
1980 1709 61786
1981 2123 74 670

Fuente: Datos del Banco Central del Paraguay.

11% del PIB) y recurri6 marginalmente al crédito interno, el gasto publico
paraguayo crecié a tasas superiores al 14% anual. Los sectores maés
favorecidos fueron los transportes, las comunicaciones y, directa e
indirectamente, el sector agropecuario. Este significativo incremento se financié
principalmente con los recursos obtenidos de los entes binacionales
hidroeléctricos asi como mediante créditos de agencias internacionales de
financiamiento. En particular, la politica de crédito a la produccién regulé las
colocaciones de la cartera de la banca comercial (i.e. a partir de 1972 el 50%
de la cartera de créditos se debia asignar a la agricultura, el 25% a la industria
y el 20% a la exportacién), e incrementé las operaciones del Banco Nacional
de Fomento (BNF) y del Fondo Ganadero.

Sin duda, el enorme impacto que la construccibn de los grandes
emprendimientos hidroeléctricos caus6 sobre la economia paraguaya, no puede
subestimarse; los efectos directos de tales obras y los efectos multiplicadores que
estas inversiones generaron explican el auge de una serie de actividades
manufactureras y productivas en la década en andlisis. Sin embargo, la enorme
capacidad de absorcién y crecimiento que registré la economia paraguaya
obedece a otras causas y, entre las mas importantes, debe sefalarse la activa
politica de desarrollo agropecuario.

Las profundas transformaciones operadas en la economia agraria paraguaya,
iniciadas en el sexto decenio, transcienden el desempeiio del crecimiento del
sector agropecuario en la década siguiente. En efecto, estas transformaciones
generaron procesos, con una dindmica que no solo sobrevive a la crisis de la
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década pasada sino que también constituyen las bases mas sélidas para la
evoluci6n de la estructura econdmica y social del Paraguay en los préximos afos.

CONFORMACION DE LA ECONOMIA AGRARIA NACIONAL

Casi un siglo después de la destruccién de la economia y de la agricultura
paraguaya y de largos periodos en los cuales la utilizacién extractiva y de enclave
de los recursos naturales fue la pauta principal de la actividad en el medio rural,
el formidable proceso de crecimiento econémico de la sétima década encerr6,
entre sus principales fenémenos, la conformacion sélida de una economia agraria
articulada a nivel nacional.

El sexto decenio finalizé con un escenario de fondo que reflejaba profundas
transformaciones estructurales en la agricultura paraguaya. Sin embargo, éstas
solamente configuraban condiciones necesarias pero aun no suficientes para un
proceso dinamico de desarrollo agricola.

En efecto, son tres las principales determinantes de dichas transformaciones,
a saber:

— Activa politica de transferencia y distribucién de tierras con base en una
estrategia de apertura de nuevas zonas de colonizacion.

— Dinamica politica de inversiones en infraestructura basica y, sobre todo, en la
construccion de caminos que conectaron los principales centros urbanos del
pais, habilitando asi importantes porciones del territorio nacional hasta
entonces relativamente sin un uso agropecuario.

— Situacién de los mercados internacionales de productos agricolas y, en
particular, los altos precios alcanzados por el algodén y la dinamica de la
demanda y precios de la soja.

La politica de distribucién de tierras es uno de los elementos claves que se ha
de considerar. Sibien entre 1881 y 1950 el Estado adjudicé enormes extensiones
de tierras, estas implicaron la consolidaciéon de grandes propiedades ligadas
principalmente a la actividad extractiva o ganaderia extensiva y al reforzamiento
de las fronteras en el Chaco. Por el contrario, entre 1950 y 1987, el Estado
adjudic6 mas de 92 000 lotes con 7.5 millones de hectareas en colonias
localizadas, principalmente, en las tierras con mayor potencial agricola de la
denominada Region Oriental. El tamafo medio de estas adjudicaciones (80 ha)
no refleja, sin embargo, la importancia de las concesiones de tierras a pequefios
agricultores. En efecto, el estrato mas favorecido fue el de los lotes de 20 a
50 ha, seguido por el de lotes entre 10 y 20 ha de extensién. A estas
adjudicaciones estatales se sumaron las tierras asignadas mediante el régimen de
"colonias privadas”, que implicaron la formacién de casi 100 colonias con 42 000
lotes en una extension de 1.8 millones de hectareas.
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Las bases para la conformacién de un fuerte estrato de pequefios empresarios
agricolas y campesinos con posibilidades de desarrollo, se realizaron a través de
este proceso.

En los Cuadros 8 y 9 se presentan datos que ilustran la magnitud de este
proceso. Nétese la importancia de las adjudicaciones a partir de 1963 por medio
del Instituto de Bienestar Rural (IBR), organismo estatal encargado de ejecutar
esta politica de redistribucién aunque, como se vera mas adelante, con grandes
limitaciones.

Cuadro 8. Paraguay: Evolucion de las explotaciones agropecuarias por estrato
de tamafio (1943-1981), (miles de hectéreas y explotaciones).

1943 1956 1981
Estratos (ha) Namexpl. Area Nuam.expl. Area Nuam.expl. Area

Menos 5 454 124 68.7 163 90.0 169
5— 10 24.7 162 34.9 230 49.3 321
10 - 20 15.5 196 25.2 317 56.2 691
20 — 50 6.3 165 13.0 341 36.0 941
50— 100 1.2 80 2.8 183 7.0 469
100 — 1000 1.2 276 34 998 8.1 2122
Més — 1000 0.1 547 1.6 14 585 2.2 16 711
Total 94.5 1550 149.6 16 817 248.9 21425

Fuente: Paraguay. Censos agropecuarios.

Mas alla de la evaluacién sobre los defectos y falencias de la adjudicacién de
tierras a pequefios agricultores (i.e. denominada politica de colonizacién), estas
masivas transferencias implicaron el establecimiento de sélidas bases para la
configuracién de la economia agraria nacional.

En efecto, en la Region Oriental del pais, donde se concentran las tierras con
mayor potencial agricola, las explotaciones con mas de 20 000 ha de superficie
redujeron su cobertura del 4rea total del 40% al 20% entre 1956 y 1981, mientras
que el tramo de las explotaciones que ocupan entre 10 y 200 ha pasé a cubrir de
un 15.8% a un 31.2% del 4rea total.

La mayor parte de la tierra adjudicada por el IBR consistia en tierras fiscales,
aunque ya en el periodo se transfirieron también tierras privadas pues el gobierno
nacionalizé y expropi6 alrededor de 1.4 millones de hectareas (8.5% de la
supefficie total censada en 1956).
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Cuadro 9. Paraguay: Colonias formadas. Principales caracteristicas (miles de

hectareas).
Colonias oficiales Colonias privadas Totales
Periodo Nam. lotes Area Nam.lotes Area Nam.lotes Area
1881-1950 46 583 1011 4512 288 51 095 1298

1950-1976 556278 3298 24 169 1002 79 447 4 300
1976-1987 37340 4218 13 400 472 50 675 4 690
Totales 139 201 8 527 42 081 1762 181217 10289

Fuente: Paraguay. Instituto de Bienestar Rural, Memoria 1988.

Los asentamientos agricolas promovidos por este formidable proceso de
transferencia fundiaria, implicaron un cambio sustancial en los patrones de
distribucidn geografica de la poblacién nacional. La importancia de las
migraciones internas asi como de la reinmigracién no puede ser subvalorada: la
fuente principal de emigracién fueron los departamentos de la Regién Central del
pais, la cual pasé del 61.4% al 53% del total entre 1962 y 1982; la Region
Oriental, en el mismo periodo, del 34.5% al 45.1% del total de la poblacién. Cabe
sefalar, en este Gltimo caso, que la importancia de los flujos inmigratorios desde
Brasil agregé importantes contingentes poblacionales a esta regién. Se estimaba
que casi un 25% de la poblacién de la Regi6n Oriental era brasilefia en 1981.

Este proceso de asignacién de tierras concluia un enorme esfuerzo de
integracién territorial del pais, principalmente, basado en el desarrolio de un
ambicioso plan de infraestructura vial. Este programa de inversiones publicas
conect6, mediante carreteras pavimentadas, la capital con el Este y el Norte del
pals (1966) y, en sucesivas etapas, a Asuncién con el Chaco y con el Sur
(carretera Eje Sur, 1973) y luego al Este con el Sur (1983). Si a estos enormes
emprendimientos viales se agrega la construccion de tres grandes puentes
internacionales entre 1976 y 1988, se obtiene la articulacién basica del territorio
nacional. El poblamiento de las nuevas tierras habilitadas con esta red de
comunicaciones fue un proceso facilitado por estas obras, aunque su dinamica y
posterior impacto en el crecimiento agricola tuvo estrecha relacién con las
condiciones favorables de los mercados internacionales de algodén y soja.

Por otra parte, amén de estos cambios radicales en las condiciones de acceso
y puesta en produccién de la frontera agraria, no puede dejar de sefialarse como
causa de la enorme expansién posterior de la produccién agraria nacional el
impacto de esfuerzos de larga data en la investigacién y extension agricola en dos
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cultivos principales: algodén y trigo. El primero, cultivo de exportacion por
excelencia, encontraba obst4culos importantes a su crecimiento y a su colocacién
en los mercados internacionales, debido a la deficiente y desigual calidad de las
fibras. Entre fines de la sexta década y mediados de la del setenta se desarrolié
un exitoso programa de investigacion y adaptacion de variedades, obteniéndose
la variedad REBA P279 que, en sélo cinco afos, habria sido transferida y
adoptada por el total de los agricultores, en su mayoria pequefios productores.
En el caso del trigo, el objetivo de autosuficiencia nacional se alcanzé luego de un
programa iniciado en 1968. Actualmente Paraguay exporta excedentes de este
grano, producido con costos competitivos a nivel internacional al formar parte de
un esquema de rotacion con la soja.

En suma, las condiciones para un despegue de la agricultura paraguayay para
la definitiva conformacién de una economia agraria nacional articulada se dieron
hacia inicios del sétimo decenio. Durante esa década las condiciones favorables
de mercados, acceso a tecnologias y apoyo crediticio explicaron una formidable
expansion de la produccién. Entre 1976 y 1981 el PIB sectorial crecié a tasas
superiores a cualquier otra agricultura latinoamericana.

CRISIS DEL MODELO Y COYUNTURA ACTUAL

El formidable proceso de expansién y crecimiento de la economia paraguaya
se detuvo abruptamente en 1982. El PIB disminuyé ligeramente mas del 1%, y
este proceso recesivo se acentud en 1983 al caer en un 3% el nivel de actividad
interna. En el Cuadro 10 se resumen los guarismos mas significativos de la crisis
y recesion de inicios de la década pasada.

Cuadro 10. Paraguay: Evolucion del PIB (1980-1989). Tasas de crecimiento
anuales (7)

Afios PIB global PIB agropecuario
1980 11.4 8.5
1981 8.7 10.1
1982 -1.0 0.4
1983 -3.0 -24
1984 3.1 5.9
1985 4.0 4.6
1986 0.0 —-6.1
1987 4.3 7.0
1988 6.4 12.1
1989 (est.) 6.5 10.0

Fuente: Banco Cential del Paraguay, Cuentas nacionales.
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Los principales sectores que retrocedieron en 1982 fueron la construccién
(-6%), la industria manufacturera (-3.7%) y el comercio (-2.2%). La agricultura
también decrecié aunque la ganaderia creci6 a tasas positivas, generando un
efecto antirrecesivo conjuntamente al sector de electricidad que crecié a mas del
23 por ciento. En 1983 la recesién alcanzé a todos los sectores productivos: la
construccion decrecié casi un 6%; la actividad manufacturera, un 4.2%; la
agricultura cay6 un 2.4%, y los servicios, un 1.4 por ciento. En ambos periodos
la inversién bruta interna decrecié a una tasa del 19%, y en 1983 el consumo
también se redujo en un 2 por ciento.

Varios son los factores que explicarian este abrupto cambio en el proceso de
crecimiento econdmico del Paraguay. Los maés significativos habrian sido los
siguientes:

— Grandes lluvias e inundaciones de 1983. Estos desastres climaticos afectaron
gravemente los cultivos de algodén y soja, reduciendo significativamente la
produccion y las exportaciones.

— Fuertes retrasos en los cronogramas de construcciones y operaciones de ltaipu
y Yacyreta. La entrada neta de capitales se redujo en consecuencia. Ademas,
las dificiles coyunturas econémicas en Argentina y Brasil redujeron
significativamente las corrientes de turismo, cuyos ingresos son los terceros en
importancia entre los rubros generadores de divisas por exportaciones.

— Variacién de expectativas generada en el plano continental, por la crisis de la
deuda externa. A pesar de que Paraguay no arrastraba un endeudamiento
externo significativo, los flujos auténomos de capital externo se redujeron
sustancialmente en todo el continente latinoamericano y en el pais generaron
una retraccién significativa de la capacidad de importar.

— Posteriormente, los cambios en las condiciones de los mercados
internacionales, en particular, la caida abrupta de los precios de granos y otros
productos agricolas agravaron la situacion.

El resultado de la interaccion de estos fendémenos fue mayor que su
agregacion. Mas alla de la constatacion de que la crisis recesiva en Paraguay fue
de mucho menor intensidad que el promedio de los paises de América Latina en
dicho periodo, el efecto principal fue detener la dinamica de crecimiento acelerado
que el pais venia experimentando por mas de dos lustros consecutivos.

Pese a este desempefio critico de la economia, a partir de 1984 la situacion
general ha ido mejorando en forma pausada (Cuadro 10), En efecto, la tasa
promedio de crecimiento del PIB ha oscilado alrededor del 3.5%, cubriendo la tasa
de crecimiento vegetativo y ubicandose en niveles superiores a los de la mayoria
de los paises de América Latina, aunque, naturalmente, muy inferiores a los de
la década pasada.



26 hacia una estrategia de desarrollo campesino

El conjunto de politicas econémicas aplicadas desde 1983 hasta principios de
1988, constituyd una configuracién contradictoria de estimulos y obstaculos a la
produccién. En efecto, el manejo de la politica cambiaria a través de un complejo
sistema de cambios multiples generé un espectacular auge del contrabando y un
desestimulo evidente, por medio de precios, a la produccién agroexportadora. Por
otra parte, este sistema permitié financiar parte del déficit publico cuyo nivel,
indudablemente, desempefé un rol anticiclico aunque provocando peligrosas
tensiones inflacionarias. Ademas, la caida relativa de los ingresos fiscales y de
las exportaciones indujo un incremento marcado del endeudamiento externo, que
aumento6 preponderantemente. A pesar de esto, la inversion bruta interna decreci6é
en forma significativa. Las tensiones inflacionarias fueron otra resultante de estas
politicas, y la inflacién se ubicé en un nivel promedio del 28% anual en los Gltimos
cinco afos.

A partir del cambio de gobierno, en mayo de 1989, un nuevo programa de
desarrollo y un nuevo conjunto de medidas de politica econémica han sido puestos
en vigencia.

En particular es necesario destacar la liberacién del tipo de cambio —con
flotacién sucia—, la decision de lograr la disminucién progresiva del déficit fiscal y
casi fiscal, la fijaciébn de tasas de interés real positivas y la preocupacién
manifiesta por satisfacer las crecientes demandas sociales que, ante el cambio
politico experimentado, se expresan con significativo énfasis. Entre éstas, la
presién de los grupos de pobladores "sin tierra” es una de las de mayor grado.

El gobierno ha publicado un Plan de Desarrollo (julio de 1989) en el cual se
enfatiza la decision politica de llevar a cabo una politica de Reforma Agraria
Integral, con el objetivo manifiesto de solucionar las demandas sobre la tierra y
promover el desarrollo rural. Este objetivo se enmarca en una estrategia
declarada de desarrollo econémico y social que seiiala el agricola y la promocién
y crecimiento de las agroindustrias exportadoras como sus ejes principales.

Estos contenidos de politica de largo plazo no se originan en expresiones
voluntarias. Por el contrario, los mismos reflejan la percepcion de procesos y
objetivos en la economia paraguaya. El auge de la construccién y de servicios
conexos inevitablemente debia llegar a un punto de flexién, al concluirse las obras
de infraestructura mas importantes. Los factores estructurales mas permanentes
del reciente proceso de crecimiento econémico acelerado en Paraguay,
precisamente, se encuentran en las actividades relacionadas directa o
indirectamente a la agricultura.

ALTERNATIVAS ESTRATEGICAS
PARA EL DESARROLLO ECONOMICO

Las posibles trayectorias o senderos de crecimiento y desarrollo econémico
futuro no son nunca independientes de los rasgos estructurales preexistentes. Asi,
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las caracteristicas y transformaciones estructurales registradas en la economia
paraguaya, junto a las variables determinadas por el contexto econémico
internacional, son los factores principales que se han de considerar en la
elaboracién de toda prognosis sobre el desarrollo econémico del pafs en la
préxima década. A su vez, las alternativas estratégicas de desarrollo se apoyan,
pero al mismo tiempo modifican las perspectivas derivadas del ejercicio de
prognosis.

La Misién Especial de Programacién ha concluido que la estrategia de
desarrollo econémico y soclal de Paraguay es estrechamente dependiente
con la del desarrolio agropecuario que se adopte. Las siguientes
proposiciones resumirian adecuadamente las condiciones basicas que
caracterizarfan el futuro proceso de desarrollo econémico paraguayo:

— Crecimiento y desarrollo econémico, al menos por los préximos diez afos, no
dependeré significativamente del crecimiento de Ias actividades
manufactureras y urbanas.

— Desarrolio agrario y sus interrelaciones (i.e. agroindustria transformadora de
productos agrarios; industrias productoras de insumos para el sector agrario)
constituiran el eje dindmico del crecimiento econémico.

— Agricultura con caracteristicas de alta competitividad internacional y, sobre
todo, con un alto potencial de crecimiento y desarrollo que podria incrementar
las condiciones actuales de compaetitividad.

— Crecimiento demogréfico que generara un excedente de PEA creciente, ante
la escasa dindmica prevista de absorcién de empleo de los sectores
industriales y de servicios urbanos, o sera absorbida por el sector agrario o
provocara crecientes contingentes de desocupados. Esta masa potencial
generaria crecientes problemas de marginalidad urbana y rural, asi como
aumentarfa las tendencias a la emigracién hacia los paises vecinos, repitiendo
un proceso histérico de pérdida de recursos humanos para la sociedad
paraguaya.

En consecuencia, el fomento a la produccién agropecuaria parece constituir la
mejor opcidn estratégica para maximizar el crecimiento econémico del pais. Esta
estrategia reposa, substancialmente, en la doble condicién de disponibilidad amplia
de tierra y recursos agroecolégicos adecuados, asi como en la existencia de
mercados internacionales aceptablemente dinamicos para los principales cultivos
(i.e. algodon y soja).

Sin embargo, estas condiciones son necesarias pero no suficientes para la
obtencién conjunta de los objetivos de crecimiento econémico, basado en el
desarrollo agrario y absorcién adecuada de empleo rural en la préxima década.



28 hacia una estrategia de desarrollo campesino

Si se quiere evitar una alta concentraciéon de la propiedad fundiaria y de la
produccién agraria que coexista con crecientes masas de marginales rurales y
urbanos, incapaces de emplearse en los débiles sectores industriales y urbanos
del pais, esta estrategia debe centrar sus bases en la construccién de un
fuerte estrato de pequefios y medianos productores agricolas con
caracteristicas tecnolégicas y productivas que garanticen tanto su propia
rentabilidad y desarrollo como la maxima produccién nacional. En Paraguay, esta
alternativa estratégica es posible. Existen tierras y recursos naturales ociosos y
disponibles; una fuerte tradicién de pequefia produccién agricola y procesos
dinamicos de transformacién rural y consolidacién, en varias regiones, de un
estrato eficiente de pequefios empresarios agricolas.

La situacion de partida, sin embargo, refleja situaciones altamente
diferenciadas. Distintas configuraciones regionales y circunstancias histéricas han
generado varios sistemas de produccién, acceso a la tierra y capacidad de
acumulacién agraria. Asi, coexisten situaciones de pobreza minifundiaria con
diferentes estratos de productores campesinos y pequefios empresarios agricolas,
como gran conjunto de "pequefios” —y gran parte de los pobres rurales— al lado
de latifundios rentistas, un estrato de medianos empresarios agricolas y grandes
empresas agrarias capitalistas.

La transformacion eficaz y eficiente de esta estructura productiva y social
requiere, en consecuencia, modalidades diferenciadas de intervencién. En
algunos casos, la solucién basada en la produccién agraria no seréa suficiente y
sera necesario intervenir en la consolidacion de actividades rurales no
agropecuarias (i.e. artesanias, industrias rurales, etc.) sobre las que hay una gran
tradicién y buen potencial. En otros casos, la provision de infraestructura béasica
asi como la urgente provision de infraestructura y servicios sociales pasa a ser la
condicién sine qua non para evitar la reversién de potenciales pequefios
empresarios agricolas a formas campesinas de subsistencia y pobreza o a la
misma marginalidad rural. Finaimente, en una variedad de casos, la potencialidad
de los servicios de apoyo a la produccién parece constituir el medio mas adecuado
para consolidar situaciones productivas eficientes y, sobre todo, para permitir que
actuales situaciones de pobreza rural ligadas al escaso nivel tecnolégico y de
acumulacién agraria puedan transformarse en eficientes pequenas empresas
agricolas.

Aceptado este marco estratégico de referencia, la identificacién de politicas e
instrumentos compatibles con la construccién de una estructura agraria, cuya base
esté constituida por una sélida pequefia empresa agricola, requiere, a partir de las
condiciones actuales, decisiones no marginales en relacién con los siguientes
aspectos:

— Acceso a la tierra y organizacién de la distribucion de parcelas a pequefos
agricultores.
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— Promocién de la organizacién de los pequeiios productores como requisito
basico para aumentar la eficacia y eficiencia de las funciones de apoyo a la
produccién, incluyendo en particular a la comercializacion.

NOTAS CAPITULO 1

1) Dada esta caracteristica, las referencias geogréficas en el Informe se concentran en la
Regién Oriental del rio Paraguay dentro de la cual se deben distinguir: Regién Central:
constituida por los departamentos Central, Cordillera y Paraguari; Regién Intermedia:
formada por los departamentos de Guair4, Caazapa, Caaguazt, Misiones, Neembucu,
Concepcién y San Pedro; y Region de Colonizacién: que incluye los departamentos de
ItapUa, Alto Parang, Canindey( y Amambay.
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) CAPITULO 2
PEQUENOS PRODUCTORES
Y DESARROLLO

AGRARIO EN PARAGUAY
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INTRODUCCION

El pequefio productor agricola fue el protagonista principal de las actividades
agrarias durante la mayor parte de la historia rural en Paraguay.

Esta peculiaridad nacional distingue significativamente los procesos de
conformacién y diferenciacién campesina paraguayos de la mayoria de los paises
latinoamericanos. Asi mismo condiciond, y aun determina, la dindmica y formas
de acumulacién de capital agrario y un espectro amplio de situaciones productivas
y de ingresos en el medio rural.

La conformacién actual de la economia agraria nacional encierra en su
dinamica importantes procesos de expansiéon de la pequena agricultura y la
aparici6on de formas empresariales capitalistas, fuertes fenémenos de
diferenciacién de la estructura agraria, y definidas tendencias hacia la competencia
por los recursos basicos de la produccién agropecuaria entre distintos estratos de
productores.

La pequefia agricultura paraguaya mantiene ain un rol preponderante en la
forma de insercién de la agricultura nacional en la economia mundial. Esto por
medio de su contribucién masiva a la produccién del algodén, de su participacion,
de menor importancia relativa, en otros productos, y del importante rol de los
pequeiios productores en la ocupacién y el uso de las tierras de la frontera agraria
con fines productivos. Asimismo, el pequefio agricultor paraguayo continiia siendo
el principal productor de alimentos que demanda el mercado nacional. Cerca de
dos terceras partes de los alimentos se generan en las fincas menores que 20
hectéreas.

El contenido principal de esta seccién es el analisis de la importancia del
pequeiio agricultor en el desarrollo agrario nacional, y la identificacién de las
tendencias que condicionarian las perspectivas econémicas y productivas de este
sector en los préximos afnos. Asimismo, este examen trata de revelar los factores
primordiales de diferenciacién productiva y econémica de los campesinos
paraguayos, y su relacion con las posibilidades de acumulacion agraria y
conformacién de un pequefio empresariado agricola y con el proceso de
pauperizacién rural.
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DESARROLLO AGRARIO DE PARAGUAY

La historia del desarrollo agrario paraguayo, segin se ha ya mencionado,
presenta caracteristicas casi Unicas en el continente latinoamericano. Esos rasgos
deben ser acabadamente descritos. De su comprensién dependen, indudable-
mente, las opciones estratégicas fundamentales para el pais y para el tipo de
intervenciones que el FIDA decida encarar en el mismo.

Se ha hablado antes sobre la transformacién de las economias indigenas
recolectoras en una economia agraria cuasi-colectivista en las épocas coloniales,
bajo la organizacién jesuita. Después de la independencia, la estatizacién de la
tierra y el aislamiento de los mercados mundiales generaron una economia de
pequeiios productores agricolas, que autoabastecia el pais de alimentos, materias
primas textiles, calzado y materiales para la construccion. Aquello se daba a partir
de la organizacién de una intrincada red de relaciones técnico-econémicas entre
los pueblos y areas de la Regién Central, especializados en diversos cultivos e
industrias rurales.

Después de la guerra y de la consecuente destruccién de la economia y
agricultura paraguaya hacia fines del siglo XIX, las condiciones de desarrollo
agrario nacional estuvieron largo tiempo limitadas por dos restricciones
estructurales: escasez de poblacién y minima competitividad internacional de los
productos agricolas locales para que, en vista de los altos costos de transporte,
pudieran competir con fuentes alternativas de oferta tales como Argentina, Brasil
o Uruguay.

En este contexto, la economia y las exportaciones se basaron en actividades
de enclave extractivo, alrededor de la explotacién forestal y de los “yerbatales®
naturales —generalmente en manos de inversionistas extranjeros y en diferentes
areas geograficas del pais con escasa, sino nula conexion entre si y la Regién
Central.

En la Regién Central, conformada por los asentamientos poblacionales mas
antiguos (i.e. Asuncion, Villarrica), la menguada poblacién rural ejercia baja
presion sobre las tierras disponibles. Estas, naturalmente, fueron distribuidas
segun su aptitud productiva; en efecto, las grandes extensiones de tierras bajas
con pastos naturales fueron apropiadas por un pequeio grupo de latifundistas
ganaderos mientras que los bosques, al no ser aptos para la cria extensiva de
ganado, fueron paulatinamente ocupados por pequefios agricultores que cultivaban
para su subsistencia y, en algunos casos, para proveer de alimentos a la también
escasa poblacién urbana.

Esta caracteristica establece una diferencia con otras formaciones nacionales
de América Latina. Asi, en Paraguay no se dio la tipica configuracion "latifundio-
minifundio” —donde la gran propiedad construye y fija a su alrededor una multitud
de minifundios relativamente homogéneos pero sin posibilidades de desarrollarse
de un modo auténomo, con el objeto de poder contar con una reserva de mano
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de obra suficiente en momentos de alta demanda de fuerza de trabajo en la
explotacién (por ejemplo, plantaciones de cafa, cacao, etc.).

Por el contrario, el latifundio paraguayo fue, histéricamente, ganadero y, por
ende, con muy escasa necesidad de fuerza de trabajo. Consecuentemente, el
campesinado no encontré mayores resistencias al acceso a la tierra. Tampoco
existieron a priori mayores limitaciones para que se produjeran procesos
heterogéneos de acumulacién diferencial de capital. Sin embargo, ante las
enormes limitaciones de mercado (interno y externo), durante largo tiempo la
economia campesina solamente mantuvo sus condiciones de existencia y
produccién, con el objetivo principal de asegurar los cultivos de autosubsistencia.
El campesinado paraguayo se caracterizé, por lo menos hasta la mitad de siglo,
por una alta movilidad y propensién a la migracién estacional dentro y fuera de las
fronteras nacionales, como Unica alternativa viable de obtener ingresos
monetarios.

El crecimiento de la poblacién, frente a la escasa integracion fisica del territorio
nacional, fue creando condiciones para el incremento de la presién sobre las
tierras de la Regién Central hacia fines del quinto decenio. Ya entonces, la
consolidacién de algunos cultivos con mercados externos (i.e. tabaco, algodén,
etc.) habia generado una masa importante de pequefios productores en esta
regién. Ellos comenzaron a experimentar procesos tanto de fragmentacién de las
propiedades como de diferenciacién (i.e. acumulacién diferencial de tierras).

A partir de la sexta década ocurre un enorme cambio estructural en la
economia y la agricultura paraguaya. Esto es la vinculacién de grandes
extensiones de territorio a partir de un gran programa vial, una politica de
asignacién y distribucién de tierras fiscales en estas 4areas a todos los interesados
en ocuparlas (incluyendo grandes masas de pequefios ocupantes), y la aparicién
de enormes alternativas de empleo alrededor de la construccién de los grandes
emprendimientos hidroeléctricos binacionales.

Estas transformaciones cambiaron el signo de la tendencia a la progresiva
pauperizacion de los pequefios campesinos de la Regién Central. En aquellas
areas donde la fragmentacién de tierras era ya importante (i.e. alrededores de
Asuncién), las nuevas oportunidades de empleo fuera de la agricultura se

multiplicaron, generando otras fuentes de ingreso para los "microfundistas”.
También se desencadend una masiva migracién hacia las areas agricolas al Este
del pais, no sélo de campesinos de la Regién Central sino también de otras zonas
del pais, y la repatriacién de poblacién emigrada e inmigracion de pequefios y
medianos agricultores extranjeros, principalmente brasilefios.

Analizando este proceso histérico, se ha afirmado que sélo en los Ultimos
treinta afios se conformd una economia agraria nacional, en el sentido de que
recién en este Ultimo periodo la explotacion extractiva de los recursos naturales
ha sido reemplazada masivamente por la agricultura orientada al mercado.
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Pero, la apreciacién de la actual situacién del sector agropecuario paraguayo
revela que las distintas fases o etapas de la historia rural del pais ain determinan
formas de produccion presentes. Por ejemplo, todavia existen grupos indigenas
recolectores; es importante la presencia del latifundio ganadero extensivo; la
produccién minifundiaria de subsistencia caracteriza algunas regiones aisladas del
pais, y todas estas formas de produccién coexisten (aunque con contradicciones
latentes) paralelamente a la moderna empresa agricola grande y mediana y a las
numerosas conformaciones de pequeiia produccién agraria, dinamizadas en los
ultimos 25 afos.

Asimismo, el sistema rural en la Regién Central incluye, como uno de sus
componentes principales, un tejido intrincado de actividades rurales no agricolas
(i.e. industrias de materiales de construccién, transformadoras de materias primas
agricolas, artesanias varias, etc.). Que, ademas de persistir, se han reactivado
por la ampliacién del mercado, causado por el dindmico proceso de transformacién
rural en varias areas del pais y, también, por la demanda externa en otros casos
(i.e. el turismo ha generado pedidos crecientes de artesania textil, cuero y
madera). Estas actividades complementany, eventualmente, superan los ingresos
de las familias campesinas provenientes de la agricultura.

A continuacién se consideran los principales rasgos de la agricultura paraguaya.
Se identifican las principales tendencias observadas y los factores criticos de la
futura evolucién del sector en relacion, sobre todo, con el masivo conjunto de
pequenos productores.

DOTACION DE RECURSOS AGROECOLOGICOS

La escasa poblacién y la casi inexistencia de recursos minerales en Paraguay
determinaron una economia basada casi exclusivamente en el aprovechamiento
de recursos naturales (Anexo 1). Los bosques, los "yerbatales” silvestres, los
pastos naturales, los recursos hidricos, etc. generaron, en distintas etapas
histéricas, las bases principales de la actividad productiva nacional.
Consecuentemente, la apropiacién de ingresos basados en rentas diferenciales,
también, constituyo el factor principal de la conformacion de los sectores sociales
dominantes en distintos periodos de la historia paraguaya.

El dominio efectivo de la mayor parte del territorio nacional, integrado
fisicamente, y la valorizacién de los recursos naturales a través de la actividad
agricola, es un fenémeno relativamente reciente. La evaluacién de los recursos
naturales desde el punto de vista agroecolégico se enmarca, entonces, en ese
proceso de conformacién reciente de la economia agraria nacional.

La superficie geografica del Paraguay es de 406 000 kilémetros cuadrados. Un
60%, por las tierras al Oeste del rio Paraguay (denominado Chaco) y el resto, al
Este de esta gran via fluvial, constituye la Regién Oriental donde histéricamente
se produjeron los mas importantes asentamientos poblacionales (actualmente el




pequefios productores y desarrollo agrario 37

98% de la poblacién), y donde se concentré la mayor parte de las actividades
econdmicas.

Relleve

El territorio paraguayo se caracteriza, fundamentalmente, por sus grandes
planicies y sus escasas ondulaciones o formaciones orogréficas. En el Chaco,
practicamente, no existen formaciones serranas y la planicie presenta escasas
pendientes. En el Este se identifican varios sistemas de serranias con escasa
altura (600 a 800 msnm)y corta longitud, asi como areas con topografia ondulada.
Este relieve se basa en la predominancia de formaciones sedimentarias
cuaternarias en casi todo el territorio nacional.

Hidrografia y recursos hidricos

Los impresionantes recursos hidricos constituyen el corazon de la gran Cuenca
del Plata. En efecto, los dos rios que organizan el sistema hidrogréfico del pais
(i.e. Paraguay y Parand) son grandes recolectores terminales de esta inmensa
cuenca hidrogréfica. En su confluencia, el caudal promedio anual alcanza los
15 000 m*/segundo. La subcuenca del Parana es solamente un 50% més extensa
que la del rfo Paraguay, pero la primera genera caudales cuatro veces mayores,
lo cual brinda una idea cabal de la superior aridez que caracteriza a esta Gltima.
En efecto, la mayor cantidad de afluentes del rio Parana se localiza en la Regién
Este del pais, que presenta mayores precipitaciones a las de la Regién del Chaco,
donde se encuentran los principales afluentes del rio Paraguay (i.e. rio Pilcomayo,
rio Timané). La Regién Este presenta una abundante red hidrogréafica cuyo
potencial de aprovechamiento es muy superior al uso actual: ademéas de los
emprendimientos hidroeléctricos que generan energia muy superior a la demanda
nacional por varias décadas, la posibilidad de uso para irrigacién es amplia.

Por el contrario, la Regién del Chaco presenta condiciones de aridez y déficit
hidrico significativo en buena parte del afio. Los cursos de agua son inestables
y poco caudalosos y los subterraneos son poco conocidos, y en muchas areas su
salinidad extrema impide el consumo humano o animal.

Clima

El clima de Paraguay es tropical-subtropical, variando entre el tipo humedo
mesotérmico y el semiarido megatérmico, con caracteristicas generales de clima
continental. Las precipitaciones en la Regién Este del pais son, en promedio, de
unos 1700 mm anuales, repartidos en forma uniforme en todos los meses. Por
el contrario, en la Regién del Chaco son, en promedio, de apenas 600 mm, con
areas que registran solamente 400 mm al afio. Las temperaturas medias anuales

varfan entre 21°C y 25°C segun las areas. En general, las temperaturas medias
de la Regién del Chaco son superiores a las de la Regién Este, siendo los

registros extremos de 51°C en la primera. En todo el pais existe riesgo de
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heladas por la influencia que tienen las masas de aire polar en los meses de junio
a septiembre.

La evapotranspiracién varia entre los 1100 y 1500 mm anuales, lo que provoca
balances hidricos con superavit en la Regién Este y con déficit en el Chaco
durante todo el afio.

Suelos

Pueden distinguirse dos principales grupos de suelos. Por un lado, los
residuales y transportados de la Regién Oriental y, por el otro lado, los suelos
mayoritariamente transportados de la Regién Occidental (Chaco).

Se afirma que los primeros presentan mejores aptitudes para la produccion
agricola mientras que los del Chaco carecen, en general, aptitudes agricolas y
estan actualmente cubiertos por pastos naturales, matorrales o bosques.

La Region Oriental reconoce once series de suelos entre las que se destacan
la serie Alto Parana (suelos lateriticos profundos), que cubre casi 4.5 millones de
hectareas y constituye las mejores tierras para la explotacién agricola, con pocas
limitantes frente a la erosién natural. Estos suelos se ubican en los
departamentos de Alto Parana, ltapta y Canindeyu. Hacia el Norte de la misma
regién, se encuentra la serie de suelos Asuncién con aptitudes agricolas pero con
limitaciones de fertilidad y fragilidad hacia agentes erosivos. La otra gran serie es
la denominada serie Basin, hacia el Sur y Suroeste de la regién, que al estar
sujeta a frecuentes inundaciones, requiere de protecciones y manejos especiales
para su incorporacion a la actividad agricola.

En la Regién Occidental, las principales series de suelos son Mariscal,
Campamento y Puerto Sastre, de origen aluvial y con marcada vocacién ganadera.
Gran parte esta sujeta a frecuentes inundaciones y problemas de drenaje.

En general, el PH de los suelos en todo el pais varia entre 5y 7 y sus
caracteristicas son aceptables en contenido de materia organica y nitrégeno. Sin
embargo, los suelos arenosos de las series Asuncién e Independencia en la
Regién Oriental son, en general, pobres y requieren fertilizacién.

Cobertura vegetal y zonas de vida

De acuerdo con la clasificacion de Holdridge, en Paraguay se pueden identificar
solamente dos zonas de vida. En la Regién Oriental se encuentra el bosque
templado-calido-humedo mientras que en la Regién Occidental se halla el bosque
templado-calido-seco.

Estas caracteristicas, l6gicamente, se reflejan en la cobertura vegetal de las
distintas regiones paraguayas. Asi, en la Regién Oriental se localizan cinco
formaciones vegetales principales: bosques (que cubren actualmente un 22% de
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ese territorio), praderas altas, bajas y llanuras y vegetacién cultural. Por su parte,
en la Regién Occidental es posible identificar bosques (50% del area), formaciones
arbustivas (20% de la superficie) y formaciones herbaceas que ocupan un tercio
del total.

Uso actual y potenclal del suelo

El uso actual del suelo en la Regién Occidental esta reservado casi unicamente
a la explotacién ganadera extensiva y,0, a la explotacién selectiva del bosque
natural —a excepcién de las colonias menonitas con una proporcién infima del
territorio en cultivos.

En la Regién Oriental, por el contrario, se determinan varios usos actuales del
suelo, a saber: casi un 30% dedicado a actividades agropecuarias, un 16% o
campos altos a pasturas naturales, otro 17% o campos bajos inundados o
inundables, un 22% cubierto por bosque continuo y el resto por bosques lefiosos
y residuales.

Las actividades agropecuarias, entonces, ocupan casi 4.8 millones de
hectéreas que se elevan a casi 7.2 millones si se agregan los campos altos
utilizados en ganaderfa. El uso actual del suelo en esta region revela todavia una
subutilizacién de los recursos; el andlisis de la capacidad o aptitud productiva de
los suelos muestra que casi 6.5 millones de hectareas podrian dedicarse a la
agricultura sin mayores limitaciones (suelos de Clase |, Il y lll) y otros ocho
millones de hectareas, para ganaderia. En efecto, en esta regién, gran parte de
las tierras cubiertas por bosque continuo se asientan sobre suelos de clase Il y Ill
y también se identifican muchas explotaciones ganaderas asentadas en suelos
con alta capacidad de uso agricola.

EVOLUCION DEL SECTOR AGROPECUARIO

Actuaimente, el sector agropecuario y forestal representa un 27% del PIB;
emplea casi el 50% de la poblacién econémicamente activa y contribuye con el
95% de las exportaciones de la economia del Paraguay.

En el Cuadro 11 se presentan datos sobre cémo ha evolucionado la
importancia del sector en la economia nacional desde 1950 hasta el presente.

Caben sefalar dos caracteristicas que diferencian al Paraguay de la mayor
parte de los paises de América Latina; estas son la incidencia del valor agregado
sectorial todavia mayor que el 25% del PIB, compartida con muy pocos paises del
area y con ninguno que presente ingresos per capita semejantes al paraguayo.
Asimismo la evolucion positiva de la importancia relativa del sector en la década
pasada, caracterizada por el ajuste recesivo en el continente, que es también una
peculiaridad cuando se lo compara con otros paises latinoamericanos.
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Cuadro 11. Paraguay: Evolucion de la estructura del PIB (1950-1988).

Aiffos Agropecuario (Agricola) Industrial Construccion Servicios
1950 40 (19) 17 1 42
1960 36 (18) 16 2 47
1970 30 (16) 18 2 49
1980 25 (15) 18 7 50
1988 27 (17) 17 6 51

Fuente: Banco Central del Paraguay, Cuentas nacionales.

Ademas es importante sefalar que las agroindustrias representan mas del 54%
del valor agregado industrial, por lo que la incidencia del sector agricola en la
generacion del PIB es mayor que la que resulta de guarismos como los
presentados.

La dinamica del crecimiento agropecuario se resume en las cifras presentadas
en el Cuadro 12. Puede observarse que el sector agropecuario crecié a tasas
similares o menores que el crecimiento de la actividad global hasta fines de la
sexta década; posteriormente, crecié durante un lustro a tasas mayores que la
actividad global y luego decreci6 su dinamismo relativo, pero siempre a niveles
notables.

Cuadro 12. Paraguay: Crecimiento del sector agropecuario y del PIB (1950-
1989) por quinquenios. Tasas de crecimiento (%).

Periodo PIB total PIB agropecuario
1950/1955 3.1 1.8
1955/1960 2.7 1.7
1960/1965 4.7 4.4
1965/1970 45 1.7
1970/1975 7.2 7.5
1975/1980 10.3 6.5
1980/1985 23 3.2
1985/1989 44 5.8

Fuente: Banco Central del Paraguay, Cuentas nacionales.

En la actual década, cabe remarcar el desempefio anticiclico de la actividad
agropecuaria que evolucioné a tasas mayores que el PIB aunque-.a niveles
inferiores a los de la década pasada.
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La evolucibn de la actividad agropecuaria global encierra dinamicas
diferenciales si el anélisis se concentra en los principales subsectores que la
componen: agricultura, ganaderia, forestal y caza y pesca.

En el Cuadro 13 se presentan datos que permiten observar esta dinamica
diferencial. Asi, hasta principios de 1970, la actividad de explotacién de los
bosques naturales fue el subsector con mayor tasa de crecimiento anual, mientras
que llama la atencion el escaso dinamismo de la agricultura frente a las demas
actividades.

Cuadro 13. Paraguay: Sector agropecuario. Evolucion de los subsectores de
actividad (1950-1989). Tasas de crecimiento anual (%)

Periodo Agropecuario Agricultura Ganaderia Forestal
1950/1955 1.8 3.5 24 2.1
1955/1960 1.7 24 0.9 1.3
1960/1965 4.4 45 3.6 5.9
1965/1970 1.7 2.3 1.1 1.6
1970/1975 7.5 8.0 7.3 5.2
1975/1980 6.5 7.4 3.2 8.3
1980/1985 3.2 5.1 2.1 0.2
1985/1988 5.8 6.5 -1.5 -7.9

Fuente: Banco Central del Paraguay.

Por el contrario, a partir de la sétima década, la gran expansién de la
agricultura explica inequivocamente casi todo el crecimiento del sector
agropecuario hasta la actualidad. En el Cuadro 14 se pueden apreciar los
cambios en la importancia relativa de los subsectores en el total del valor
agregado sectorial.

Cuadro 14. Paraguay: Evolucion de la estructura del PIB agropecuario por sub-.
sectores (%)

Aiios Total Agricola Pecuario Forestal Caza y pesca
1950 100 48 39 13 0.2
1960 100 51 39 10 0.2
1970 100 53 36 11 0.3
1980 100 58 31 1" 0.6
1988 100 62 28 10 0.5

Fuente: Con base en datos del Banco Central del Paraguay.
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Cuando se analiza la evolucién de los distintos cultivos en el periodo, puede
notarse que entre 1950 y 1970, los alimentos basicos (i.e. maiz, mandioca, frijol,
arroz, batata y cebolla) crecieron a tasas apenas superiores al crecimiento de la
poblacién, mientras que entre los cultivos industriales el algodén se mantuvo
practicamente estancado, y la cafa de azicar y el tabaco crecieron a tasas
similares a las de los alimentos basicos. En suma, la agricultura evolucion6 a
ritmos compatibles con el crecimiento de la demanda interna. A partir de 1970,
esta situacibn cambia radicalmente: la gran expansién agricola se basa
substancialmente en el crecimiento de la produccién de cuatro cultivos (i.e.
algodon, soja, trigo y maiz). Los otros cultivos mantienen la tendencia histérica
0, en el caso del tabaco, decrecen en forma absoluta.

Cuadro 15. Paraguay: Evolucion del uso de la tierra por cultivos (en miles de
hectareas y en nameros indices).

Area en cultivos Indice 1970 = 100
Consumo Consumo
Afios Total interno Exportacion interno Exportacion
1943 263 216 47 45 55
1951 291 233 58 48 67
1956 426 360 66 74 77
1970 570 484 86 100 100
1981 1283 644 639 133 743
1988 2409 1221 1188 252 1381

Fuente: Paraguay. Ministerio de Agricultura y Ganaderia.

La mayor parte del crecimiento de la produccion se explica por el incremento
del area bajo cultivo, pues la evolucion de los rendimientos por superficie ha sido
relativamente poco importante. En el Cuadro 15 puede observarse la evolucién
de las superficies cultivadas desde 1943 hasta el presente segun cultivos
alimenticios y cultivos de exportacién, y en el Cuadro 16 la evolucién de los
rendimientos para algunos cultivos seleccionados.

Es notable el enorme crecimiento del area dedicada a cultivos de exportacion
(i.e. algoddn y soja), que aumentd siete veces en la sétima década y duplico esta
superficie en la década pasada. Por el contrario, la superficie dedicada a los
cultivos de alimentos sélo se incrementé a una tasa similar a la del crecimiento
demogréfico (aproximadamente un 3% anual) en el mismo periodo.

La escasa dinamica de crecimiento de los rendimientos por superficie se
explica, principalmente, por la abundancia relativa y consecuente bajo precio de
latierra, que favorecio la aplicacion de tecnologias extensivas con baja utilizacion
de insumos. Ademas, en los casos en que los cultivos son tipicos de la pequena
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agricultura, las restricciones importantes en el acceso al crédito limitaron la
introduccién de insumos que hubieran provocado incrementos significativos de los
rendimientos.

Cuadro 16. Paraguay: Evolucion de los rendimientos segin cultivos selecciona-

dos (kg/ha).
Aflos Algodon Soja Caiia Mandioca Maiz Frijol
1960 700 n.d. 29 000 14 000 1 300 660
1970 840 1310 35 000 13 000 1400 640
1975 1 000 1630 34 000 15 000 1350 790
1980 880 1130 38 000 15 000 1550 730
1988 1270 1840 51 000 17 000 1930 880

Fuente: Paraguay. Ministerio de Agricultura y Ganaderia.

La tecnologia existente consagra al algodén como una tipica actividad de
pequefios agricultores. Mas del 70% de la superficie total cultivada se concentra
en las fincas menores de 20 hectareas. Por otra parte, aunque si se registra la
presencia de la soja en las unidades menores que 20 ha —un 10% del area
cultivada total se concentraba en estas pequefias explotaciones— la mayor parte
de la produccién de este cultivo de exportacién se concentra en las unidades
medianas entre 20 y 200 hectareas. En el Cuadro 17 se presentan datos
relevantes sobre estos fenémenos.

Una tercera parte del total del PIB agropecuario es generada por la produccién
ganadera y pecuaria en general. Esta participacion se ha reducido en las ultimas
tres décadas porque el crecimiento de estas actividades ha sido muy inferior al de
la agricultura. Los datos presentados en el Cuadro 18 dan cuenta del crecimiento
de la produccién pecuaria segun los rubros de actividad.

Puede observarse que la produccién de aves, cerdos y derivados crecié de
modo mas dindmico que la produccién bovina desde 1970 hasta el presente. En
efecto, las primeras habrian registrado una tasa de crecimiento superior al
crecimiento de la poblacion mientras que la ganaderia, aparentemente, presenté
un comportamiento ciclico desde hace casi tres décadas. Sin embargo, este
comportamiento de la produccién ganadera no parece compatible con el
incremento de la frontera agraria y la habilitacién de nuevas areas con pasturas.
Probablemente, las exportaciones no registradas de ganado sean de una magnitud
significativa y explicarian esta aparente paradoja.

En suma, la revision de la evolucién del sector agropecuario paraguayo en las
Ultimas décadas confirma' las siguientes tendencias y procesos:
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Crecimiento sostenido de la agricultura de exportacién basado, principalmente,
en la expansién de la frontera agraria por lo que no ha habido competencia por
el uso del suelo con la agricultura de alimentos que ha seguido creciendo al
ritmo vegetativo.

Impacto muy significativo de la expansién del cultivo del algodén en la
economia de las pequeiias explotaciones agricolas que explican mas del 70%
del area cultivada nacional.

Abaricién de empresas agricolas de mediana y gran dimensién alrededor del
cultivo de soja y trigo.

Relativo estancamiento de la produccién ganadera y forestal frente al
dinamismo de la agricultura, pero con la excepcién importante de la pequeiia
ganaderia que se habria expandido sobre la base de la substitucién de
consumo de carne vacuna en el mercado interno.

Resistencia notable del sector agropecuario en su conjunto ante las
contracciones de la actividad econémica global, y también frente al despliegue

Cuadro 17. Paraguay: Area cultivada de algodon y soja segun tamaiio de las

explotaciones.

Fincas Area cultivada Area cultivada (%)
Estrato de tamaiio (ndm.)* Algodén Soja Algodén Soja
Menos de 2 ha 6 789 2901.9 n.d. 1.2 1 n.d.
2ab5ha 16 693 26 272.1 1405.6 11.1 04
5a10ha 34382 51811.6 71924 22.0 1.8
10a20ha 41712 800125 28516.0 34.0 7.2
Subtotal | 99476 160998.1 37 114.0 68.4 9.4
20a50ha 23454 57404.3 67 465.5 244 17.0
50 a 100 ha 3014 94748 72506.0 4.0 18.3
100 a 200 ha 1130 37328 113 240.2 1.6 28.5
200 a 500 ha 420 22815 54598.2 1.0 13.8
Més de 500 ha 219 1555.2 51800.0 0.6 13.0
Subtotal I 36 100 74 448.6 359 788.2 31.6 90.6
Total 137576 235 446.7 396 902.2 100.0 100.0
Fuente: Paraguay. Datos del Censo Agropecuario (1981).
Notas:

* Se refiere a las fincas que cultivan algodén.
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de politicas macroeconémicas desincentivadoras de la produccién agraria (i.e.
politica cambiaria en la actual década).

Cuadro 18. Paraguay: Evolucion de la produccion pecuaria (numeros indices,
1950-1988) (1970 = 100).

Aios Bovinos Porcinos Pollos Leche Huevos
1950 72 33 n.d. 94 45
1960 100 62 73 91 81
1970 100 100 100 100 100
1975 71 130 120 137 133
1980 81 201 188 186 200
1984 76 245 231 199 231

Fuente: Paraguay. Con base en datos del Ministerio de Agricultura.

La evolucién y crecimiento del sector agropecuario es el resultado de profundas
transformaciones estructurales, diferentes impactos segun regiones y tipos de
explotacion, politicas macroeconémicas y sectoriales con efectos contradictorios,
etc., y ha generado alternativas potenciales de futuro desarrollo a partir de la
situacién actual. Las siguientes secciones incursionan en estos aspectos a fin de
identificar cuales alternativas de desarrollo sectorial pueden desplegarse en el
futuro, qué condiciones deberian darse para asegurar su viabilidad y qué roles
estratégicos serian reservados a los pequefios productores.

EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA AGRARIA Y TENENCIA
DE LA TIERRA

En secciones anteriores se ha denotado la impresionante dindmica del proceso
de asignacién de tierras en las nuevas areas de colonizacién (cuadros 8 y 9)
durante las dltimas décadas. Ahora, el andlisis se aboca a los cambios
resultantes tanto en la estructura agraria como en las formas de tenencia. Sin
duda, la formidable dinamica de la produccién agropecuaria ha sido consecuencia
y causa de las transformaciones registradas en la naturaleza del dominio sobre el
recurso tierra.

En el Cuadro 19 se presentan datos que permiten comparar la estructura
agraria en 1969 y 1981, desagregados por regién.

El anélisis de estos datos permite constatar que, en el periodo considerado, se
produjeron las siguientes transformaciones principales:
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El nimero de explotaciones agropecuarias aumenté significativamente (i.e. un
52% entre 1969 y 1981), registrandose la mayor expansion en los estratos
entre 20 y 50 ha (un 181%) seguido por los estratos con menos de 1 ha (78%),
el de 5 a 10 ha (60%) y el de las explotaciones mayores que 50 ha (58%).
Asimismo, cabe sefialar (Cuadro 8) que el tamafio medio por explotacién se
redujo constantemente pasando de 112 a 86 ha entre 1956 y 1981.

El estrato de los pequeiios agricultores con fincas con menos de 20 ha, crecié
un 40% en el periodo considerado a nivel nacional. Ademas de la
fragmentaciéon de fincas que provocé, sobre todo en ciertas regiones, el
aumento de los microfundios, los subestratos de tamafio que mas crecieron
fueron los de 5 a 10 ha (60%) y de 10 a 20 ha (42%), mientras que las
explotaciones entre 1 y 5 ha sélo lo hicieron en un 20% en los doce afos
considerados.

La expansién en el nimero de unidades de produccion agraria se distribuyé en
forma muy desigual en el territorio nacional. En la Regién Central,
practicamente, no hubo mayor expansién (sélo el 9% de incremento), mientras
que en la Regi6n de Colonizacién el aumento fue impresionante (mas del
124%), siendo la Region Intermedia la que registra un crecimiento significativo
pero mas moderado (62%). Evidentemente, la politica de colonizacién y
ocupacién territorial se refleja en estos datos inequivocamente.

Estos cambios, sin embargo, parecen haber tenido consecuencias diferenciales
entre las regiones. En la Regién Central cae fuertemente el nimero de

Cuadro 19. Paraguay: Estructura agraria segun estratos de tamaiio por regiones

en la Region Oriental del Paraguay.

Region Region Regién

Central Intermedia Colonizacion Total
Estratos 1969 1981 1969 1981 1969 1981 1969 1981
Menos 1 ha 5695 10892 4969 7 609 849 2071 11513 20572
1ab5ha 28 364 28248 23687 31146 4026 8525 56077 67919
5a10ha 12266 12346 14524 27437 4092 9580 30882 49363
10a 20 ha 7472 7041 23313 33534 9262 15783 40047 56358
Subtotal 53797 58527 66493 99726 18229 35959 138519 194212
20 a 50 ha 2299 3223 5562 18035 4847 14510 12708 35768
+ de 50 ha 1960 1512 4736 6627 2055 5858 8751 13997
Subtotal 4259 4735 10298 24662 6902 20368 21459 49765
Totales 58 056 63262 76791 124 388 25 131 56 327 159978 243977

Fuente: Paraguay. Con base en datos del Ministerio de Agricultura: Encuesta por muestreo.
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explotaciones grandes (-33%) y se expanden dinamicamente las medianas
explotaciones entre 20 y 50 ha (40%), mientras que se da una notable
estabilidad de los estratos de minifundistas y campesinos con explotaciones
entre 1 y 10 ha, que no habrian mostrado variaciones. Sin embargo la
fragmentacién de las fincas mas pequeiias es sumamente importante; su
nimero se incrementa en un 90 por ciento. En la Region Intermedia, los
estratos que registran mayor expansion son: aquel entre 20 y 50 ha (224%),
seguido por el que oscila entre 5 a 10 ha (81%) y, luego, el de microfundios
(53%) y el de fincas entre 10 y 20 ha (44%). La expansién de &reas bajo
control en esta regién, sobre todo en los departamentos de Concepcién y San
Pedro, explicaria el fenémeno en casi todos los estratos de cualquier tama#o.
Por uitimo, en la Regién de Colonizacion es donde se registra el proceso méas
expansivo: las explotaciones crecieron un 124%, siendo nuevamente el de 20
a 50 ha el mas dinamico (199%), seguido por las grandes explotaciones y por
los estratos de 5 a 10 ha (134%).

Con las variaciones apuntadas en la estructura agraria, también se produjeron
cambios significativos en las formas de tenencia de la tierra. Entre 1956y 1981,
el mayor cambio se registr6 en la importancia relativa de los propietarios de
explotaciones agricolas, los cuales pasaron del 53% al 70% del total. Cabe
sefalar que este cambio implicé un incremento del nimero de propietarios en un
179%, por el crecimiento en la cifra total de fincas. En el Cuadro 20 se dan datos
mas desagregados que permiten observar estos cambios.

Puede verse asimismo que el nimero de ocupantes precarios, solamente,
aument6 en un 6% en el periodo, pasando a representar de un 35% a sélo un
18% del total de las explotaciones.

Cuadro 20. Paraguay: Cambios en las formas de tenencia (nimero de explota-

ciones).
Tipos de tenencia 1956 (%) 1981 (%)
Propietarios con titulo definitivo 39418 43 84448 44
Propietarios con titulo provisorio 9 232 10 50913 26
Subtotal propietarios 48 650 53 135661 70
Arrendadas 10 761 12 23019 12
Ocupadas 32 081 35 34 177 18
Subtotal tenencia precaria 42 842 47 57196 30
Totales 91492 100 192857 100

Fuente: Paraguay. Censos agropecuarios.
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SISTEMAS DE PRODUCCION REPRESENTATIVOS

La coexistencia de distintos sistemas de produccién es consecuencia légica de
la heterogeneidad de las regiones agroecolégicas, de la estratificacion fundiaria
y de diversas capacidades de acceso a tecnologias agricolas por parte de los
distintos tipos de productores.

La Mision Especial de Programacién elaboré una tipologia de sistemas de
produccién, excluyendo los latifundios y grandes empresas agrarias, que permite
reconstruir los agregados sectoriales a partir de datos microeconémicos,
elaborados para cada sistema de producciéon identificado. Esta estimacién
constituye una aproximacién a las condiciones reales de la produccién
agropecuaria del pais y, por ende, esta sujeta a correcciones y a un margen de
error aceptable. Sin embargo se considera que su utilidad para los fines de
diagnéstico y planificacién compensa las eventuales pérdidas de precision.

Cuadro 21. Paraguay: Sistemas de produccion agropecuaria representativos.

Nimero de casos por region

Sistemas*/tamafio Central Intermedia Colonizacion Total

Menos de 1 ha 11100 7 700 2 300 21100
Menos de 1 ha 900 700 200 1 800
1a2ha 14 500 16 900 4 000 35 400
1a2ha 3100 3 000 600 6 700
2abha 4 800 18 400 - 23 200
2a5ha 10 200 — - 10 200
2a5ha - - 5100 5100
5a 10 ha 12 200 13 300 3500 29 000
5a10ha - 14 000 - 14 000
5a 10 ha - - 6 000 6 000
10a 20 ha — 6 800 6 200 13 000
10a 20 ha - - 12 000 12 000
10a20ha — 5200 - 5200
10a 20 ha 7 800 26 400 — 34 200
20 a 50 ha — - 9 100 9 100
20a50ha 3700 15 500 1500 20700
20a50ha - - 2100 2100
Total 68 300 127 900 52 600 248 800

Fuente: Paraguay. Con base en datos del Centro Agropecuario de 1981 y estimaciones de
la Mision Especial de Programacidn sobre crecimiento de explotaciones de 1981 a
1989.

Notas:
* Sistemas 1-17.
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En el Cuadro 21 se indican los datos correspondientes a los diecisiete sistemas
de produccién identificados?, indicando la localizacién y el numero de
explotaciones asociados a cada sistema. Los datos del Censo Agropecuario de
1981 constituyen la base sobre la cual se ha construido el cuadro mencionado.
Asi puede observarse que los pequefios productores estan representados por
catorce sistemas de produccién, mientras que los medianos por tres sistemas
productivos.

En el Cuadro 22 se observan los datos sobre las areas cultivadas, rendimientos
y produccidn agricola, asi como la estimacién de la produccién pecuaria para cada
sistema.

Con los resultados obtenidos, se han reconstruido los presupuestos
econdémicos de cada sistema de produccion, con lo cual ha sido posible obtener
una representacion de los ingresos agropecuarios para cada uno (Cuadro 23).

Segln se demuestra mas adelante, la relativa uniformidad de los ingresos
agricolas para cada sistema de produccién en las diferentes regiones, se hace
crecientemente heterogénea cuando a cada uno de ellos se le agregan los
ingresos provenientes de otras fuentes: i.e. actividades extraprediales agricolas y
no agricolas, actividades artesanales, pequefas industrias rurales, otros.

PROCESO DE DIFERENCIACION CAMPESINA

Los datos sobre el tamafo de la finca, tenencia de la tierra, sistemas de
explotacién e ingresos agricolas, presentados anteriormente, sugieren, desde el
punto de vista de la estructura agraria y las condiciones de produccién, un
marcado proceso de diferenciacion campesina. Se han sefalado las
peculiaridades de la historia rural de Paraguay y como éstas facilitaron el proceso
desde que la tipica relacién "latifundio-minifundio” de otras sociedades agrarias
latinoamericanas, no se reprodujo en el pais.

En efecto, en el Cuadro 24 puede verse que las pequefias explotaciones
agricolas, definidas como aquellas menores que 20 ha en la Regién Oriental del
Paraguay, sufren, entre 1956 y 1981, dos procesos simultaneos: un proceso de
fragmentacién parcelaria concentrado principalmente en la Regién Central
(departamentos Central, Cordillera, Paraguariy Guaira) y uno de expansiéon de las
unidades del estrato de tamafio entre 5y 10 hay entre 10 y 20 ha, principalmente
explicado por las nuevas explotaciones en las areas de reciente colonizacién
(departamentos de Caaguazu, ltapua, Alto Parana, Concepcion y Canindeyu). Se
debe acotar que aun en algunos departamentos de la Regién Central puede
observarse un proceso de crecimiento de este tamano de estrato.

El proceso de diferenciacién campesina no se caracteriza acabadamente sino
se agregan indicadores adicionales. Entre los mas importantes debe anotarse
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la capacidad diferencial de acumulacién de capital entre las explotaciones de
distinto y similar tamafio.

Esta dinamica de diferenciacién productiva y econémica dentro de la pequeiia
produccién agropecuaria de Paraguay, ain mantiene su ritmo. La mayor o menor
estabilidad y/o vulnerabilidad de las distintas unidades de produccién depende de
varios factores. La generacién o reproduccion de situaciones de pobreza rural
estan directamente asociadas a estos mismos factores. Entre los mas importantes
deben sefalarse la coexistencia o conflicto creciente con otras formas de
produccién agraria (i.e. empresa mediana y grande) y la-capacidad de acceder a
formas de organizacién colectiva. En la siguiente seccién se analizan estos casos

mediante la construccién de una tipologia de productores.

Cuadro 23. Paraguay: Ingresos agropecuarios segun sistemas de produccion.

Ingresos agricolas (miles de

Sistemas de produccion Regiones guaranies)
Sistema 1 (menor 1 ha) Central 491
Intermedia 491
Colonizacién 491
Sistema 2 (menor 1 ha) Central 690
Intermedia 690
Colonizacién 690
Sistema 3 (1-2 ha) Central 540
Intermedia 540
Colonizacién 540
Sistema 4 (1-2 ha) Central 996
Intermedia 996
Colonizacién 996
Sistema 5 (2-5 ha) Central 1520
Intermedia 1520
Sistema 6 (2-5 ha) Central 1635
Sistema 7 (2-5 ha) Colonizacién 1 556
Sistema 8 (5-10 ha) Central 2741
Intermedia 2741
Colonizacién 2741
Sistema 9 (5-10 ha) Intermedia 2 847
Sistema 10 (5-10 ha) Colonizacion 2814
Sistema 11 (10-20 ha) Colonizacion 1869
Sistema 12 (10-20 ha) Intermedia 4 889
Colonizacién 4 889
Sistema 13 (10-20 ha) Intermedia 3 250
Sistema 14 (10-20 ha) Central 4 554
Intermedia 4 554
Colonizacién 4554

Fuente: Elaboracién de la Misién Especial de Programacion.
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Cuadro 24. Paraguay: Numero de pequeiias fincas por regiones. (1969-1981).

Region Region Region

central intermedia colonizacion Total
Estratos 1969 1981 1969 1981 1969 1981 1969 1981
Menos 1 ha 5695 10892 4969 7609 849 2071 165613 20572
1abha 28 364 28248 23687 31146 4026 8515 56077 67919
5a 10 ha 12266 12346 14524 27437 4092 9580 30882 49363
10 a 20 ha 7472 7041 23313 33534 9262 15783 40047 56358

Total 53797 58527 66493 99726 18229 35959 138519 194 212

Fuente: Paraguay. Con base en datos del Ministerio de Agricultura y Ganaderia: Encuestas.

TIPOLOGIA DE PRODUCTORES

El andlisis de la estructura agraria y de las condiciones y sistemas de
produccién que caracterizan a las diferentes unidades de produccién de la
economia agraria de Paraguay, permite elaborar una tipologia de productores con
las siguientes caracteristicas:

— Dos tipos en la categoria de grandes explotaciones agrarias, a saber:

gran latifundio ganadero y/o maderero con extensiones que van desde 1000
ha hasta 200 000 ha, con baja inversién por hectarea y tecnologias
extensivas de produccién. Estos latifundios son, en general, producto de
antiguas apropiaciones de tierra y se localizan, principalmente, en el Chaco
y en las zonas de pasturas de la Regién Oriental. En general, aunque se
dan excepciones principalmente en el Eje Norte, los latifundios no ocupan
tierras con aptitud agricola; y

gran empresa agricola con extensiones entre 200 y 1000 ha, con alto grado
de mecanizacion y fuertes inversiones y una organizacién empresarial de
gran escala. En general han surgido recientemente —durante los Gltimos 25
afios— en las zonas de reciente ocupacion en la parte este de la Region
Oriental del pais.

— Tres tipos de medianas explotaciones empresarias agricolas, a saber: dos tipos
de explotaciones medianas, que ocupan extensiones entre 20 y 200 ha en la
Regién Oriental del pais, y un tercer tipo, relativamente poco difundido,
constituido por las plantaciones de yerba mate, café y cultivos permanentes,
ubicadas en el Sur y en el Norte de la Regi6n Oriental. La principal diferencia
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entre las primeras es el grado de acumulacién de capital productivo. La
propiedad de tractores y otros equipos mecanizados es el indicador
fundamental para diferenciarlos. En efecto, el estrato menos capitalizado se
caracterizaria por tener que recurrir mas al alquiler de servicios de cualquier
tipo de maquinaria, lo cual redunda en menores extensiones cultivadas y,
obviamente, menor capacidad de produccién y acumulacién. En general, la
mayor parte de las empresas agricolas medianas se localizan en las zonas de
reciente ocupacién y en gran parte son propiedad de agricultores extranjeros
(i.e. brasilefios).

— Cuatro tipos de pequefios productores agricolas, a saber:

los microfundistas, con extensiones menores que 1 ha, localizados
masivamente en la Regién Central y, especificamente, en los alrededores
de Asuncién. Este tipo de productores deriva del prolongado proceso de
fragmentacién parcelaria que se produjo en la mas antigua zona de
asentamiento del pafs. En general, la produccién agricola de estos
productores se divide entre cultivos de subsistencia y de hortalizas y frutas,
para el mercado urbano. Los ingresos totales de estas familias no se
componen mayoritariamente de ingresos originados en la actividad agricola;
por el contrario, la agricultura ha pasado a ser la actividad secundaria y casi
todos los integrantes de la familia se dedican a actividades no agricolas
fuera de la finca, obteniendo la mayor porcién de sus ingresos en estas
tareas. Desde una perspectiva de economia regional, podrfa afirmarse que
esta regién es parte de la economia urbana aunque con peculiaridades en
relacién con la disponibilidad amplia de tierras para residir y, eventualmente,
trabajar en labores agricolas;

los minifundistas, con fincas menores que 5 ha —clase modal es en su
mayorfa de fincas entre 2y 3 ha— y cuya localizacién principal se encuentra
en la Regi6n Intermedia. La diferencia principal entre este tipo de pequefios
productores y los anteriores, reside tanto en la extensién de los predios
como, principalmente, en su menor integracién a la economia urbana o
extragricola. En estas explotaciones, a los cultivos de subsistencia se
agregan cultivos de renta (en particular, el algodén) en pequefias areas,
pero se caracterizan ademds, por tener que complementar los exiguos
ingresos agricolas con actividades artesanales o mediante la venta de
fuerza de trabajo de alguno de los integrantes de la familia.
Paradéjicamente es posible identificar en este estrato la existencia de areas
cultivables ociosas pues, dada la tecnologia, la falta de acceso a
instrumentos de trabajo adecuados redunda en la imposibilidad de cultivar
una mayor superficie con mano de obra familiar disponible;

los campesinos sin capital, con extensiones entre 5 y 20 ha dedicadas
exclusivamente a las actividades agropecuarias. Estas explotaciones
integran cultivos de subsistencia y de renta, y, ocasionalmente, agregan a
la fuerza de trabajo familiar la contratacién de mano de obra temporaria. El
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rasgo méas tipico de este importante estrato de productores es su
incapacidad de trabajar toda la superficie cultivable disponible. La escasa
capitalizacion de estas explotaciones es la causa mas importante de la baja
productividad agricola y de los magros ingresos resultantes, como el factor
crucial en relacién con la vulnerabilidad de estas explotaciones frente a la
expansion de las medianas y grandes empresas agricolas. El estrato se
distribuye, en general, por todas las areas de la Regién Oriental del pais; y

los pequefios empresarios agricolas, con extensiones entre 10 y 20 ha, por
lo que se superponen al tipo anterior, pero con un grado de capitalizacién
que les permite explotar eficazmente toda la superficie cultivable, y
estabilizar sus condiciones de produccién. En general, la tecnologia usada
combina tanto la contratacién de servicios de mecanizacién como las
técnicas tradicionales. La mano de obra familiar se complementa con la
contratacién regular de fuerza de trabajo para ciertas tareas y la
disponibilidad y viabilidad a la asociacién entre productores es alta.

Ademas de los tipos de pequefios productores presentados anteriormente, cabe
también senalar, en este grupo, la existencia de los indigenas recolectores,
mayoritariamente ubicados en la Regién Occidental, y de los agricultores sin
tierra, que, obviamente, es de dificil cuantificacién pero que estaria constituida por
aquellos pobladores rurales sin parcela bajo su dominio y en busca de tierra
propia.

En el Cuadro 25 se presenta una estimacién del nimero de explotaciones
agricolas en Paraguay segln la tipologia de productores aqui resefada.
Obviamente se trata de una aproximacién, pero se considera que las
imprecisiones que inevitablemente encierra son mas que compensadas por la
potencia descriptiva de la estimacién.

Los pequeiios productores alcanzarian un total de 217 000, o sea un 78 por
ciento. Un 11% corresponderia al tipo de los microfundistas, un 37% al de los
minifundistas, un 46% al tipo de los campesinos sin capital y el resto (un 6%) al
de los pequefios empresarios agricolas.

La tipologia de productores puede ser, a su vez, reclasificada segun criterios
de equilibrio o vulnerabilidad. Es posible diferenciar situaciones en donde la
reproduccion de las condiciones de actividad, no es mayormente afectada por
factores exdgenos. Los casos mas tipicos son los de las grandes empresas
agrarias, los del estrato mayor de las empresas medianas y los de los
microfundistas, cuya diversificacién productiva genera condiciones estables en sus
ingresos globales. Los casos que presentan mayor vulnerabilidad a cambios en
los factores exégenos son los de los campesinos sin capital, los pequefos
empresarios agricolas y los minifundistas, en ese orden. En efecto, el subconjunto
de campesinos sin capital localizados en las zonas de nueva colonizacién esta
sujeto a fuertes presiones que, en forma permanente, le permiten evolucionar
hacia otras formas de produccién empresarial o0 a abandonar su tierra y revertir a
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situaciones de marginalidad. En el caso de los minifundistas, el tipo de presién
hacia el cambio es de mediano plazo y esta directamente ligada al crecimiento de
la poblacién, pues parte de la familia deberd emigrar en busca de nuevas
ocupaciones —incluyendo la colonizacién de nuevas tierras— o se produce un
proceso de fragmentacién de la propiedad fundiaria que genera condiciones de
pauperizacién creciente y también incremento del grupo de aquellos "sin tierra”.

Cuadro 25. Paraguay: Tipologia de productores.

Namero
Tipos Caracteristicas estimado

Pequefios productores Explotaciones menores a 20 ha 216 900
Microfundio Mayor parte del ingreso es extra-

predial 22 900
Minifundio Cultivos de subsistencia y pocos cul-

tivos de renta 80 600
Campesinos sin capital Cultivos de renta y subsistencia, ma-

no de obra familiar, poco capital 100 400
Pequefia empresa Equipos y maés capital productivo,

contratacion de mano de obra 13 000
Recolectores 350
Sin tierra Estan en la busqueda de tierras, po-

blacién rural joven (12 000)
Otros productores 62 000
Latifundio Grandes extensiones ganaderas y/o

forestales 2 300
Gran empresa agricola Mecanizacion en gran escala 4 600
Empresa agricola media Tiene mecanizacion 22 200
Unidad familiar media Bajo nivel de capitalizacidon pero mas

tierra que la pequefia empresa 31900
Plantacion Cultivos permanentes 1 000
TOTAL 278 900

La trayectoria de evolucién o permanencia de los distintos tipos de productores
esta muy relacionada con las determinaciones, que derivan de la localizacién de
las fincas y, mucho mas, con los sistemas de produccién a ellos asociados.

PEQUENOS PRODUCTORES Y SECTOR AGROPECUARIO

En esta seccion se presentan, en forma resumida, las caracteristicas
principales del subsector de pequefios agricultores paraguayos en su relacién con
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el sector agropecuario, asi como algunas conclusiones significativas que derivan
del andlisis de los sistemas de pequeiia produccién agropecuaria.

Importancia de ia produccion campesina

El andlisis de la economia campesina, elaborado més arriba, permite constatar
la enorme importancia de la pequefia produccién agricola en la economia agraria
paraguaya.

Los pequerios productores agricolas contribuyen con porcentajes mayores a los
dos tercios de la produccién nacional de algodén, mandioca, tabaco, mani, tartago,
habillas, esencias, frutas y hortalizas, mientras que su contribucién supera la mitad
de la produccién nacional en el resto de los productos seleccionados, con
excepcion de la soja (Cuadro 26). Para 1981, se ha estimado que su contribucién
al PIB agricola es de méas del 52% pese al crecimiento de la agricultura comercial
en los ultimos afios.

Cuadro 26. Paraguay: Participacion de los pequeiios productores en la econo-
mia agraria nacional.

Productos Produccién nacional (%)
Algodon 67
Mandioca 77
Maiz 60
Cafia 57
Frijol 60
Tabaco 68
Batata 74
Mani 74
Tartago 90
Frutas 77
Soja 10
Habilla 71
Cebolla 68
Esencias 100

Fuente: Paraguay. Con base en datos del Censo Agropecuario (1981).

Frente a estos guarismos, la importancia de la pequeia produccién
agropecuaria en la economia agraria nacional queda ampliamente confirmada.

Si bien su cuantia relativa en las exportaciones ha ido disminuyendo en los
Gitimos afios, a causa de la masiva introduccién de la soja cultivada,
principalmente, por las medianas y grandes empresas agricolas, debe senalarse
que la pequena produccion agricola todavia contribuye con el 35% del total de las
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ventas al exterior y es la que produce el 63% del valor de todos los alimentos
elaborados en el pais.

Asi, pese a que el rol de la pequefia agricultura en Paraguay ha ido cambiando
en el tiempo, se identifican factores estructurales que le asignan, en el futuro, una
constante importancia en la trayectoria de desarrollo agrario nacional.

El anélisis de los sistemas de produccién correspondientes a los pequefios
productores agricolas (fincas inferiores que 20 ha: sistemas 1 a 14 en los cuadros
correspondientes), permite extraer una serie de conclusiones significativas que se
describen en los puntos siguientes.

Cultivos de alimentos

La consideracién de los sistemas de pequeiia produccién agricola permite
sefalar la notable persistencia de similares areas con cultivos de alimentos para
todos los tamafios de estratos.

Ademas es también importante denotar la relativamente homogénea
composicién de los cultivos (i.e. mandioca, maiz, batata, frijol, habillay manf) y de
las crianzas destinadas al autoconsumo, a pesar de las diferentes localizaciones
y distintos tamafios totales de finca.

Esta regularidad estadistica confirma la impresién general de la Misién Especial
de Programacién en relacién con las aceptables condiciones de nutricién de
las familias rurales de Paraguay. En efecto, los estudios sobre el tema encuentran
que los mayores problemas de desnutricién se concentrarian en los grupos mas
pobres de las ciudades y su 4rea de influencia, mientras que en el medio rural los
niveles de nutricién son, en general, suficientes. En el Cuadro 27 se da una
estimacién de los nutrimentos contenidos en la mezcla tipica de cultivos de
subsistencia y crianzas de los pequenios agricultores paraguayos. Puede
observarse que las calorfas y las proteinas generadas por este patrén de
produccién, superan los requerimientos minimos recomendados por la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO).

Cabe senalar que los sistemas 7 a 14, localizados principalmente en la Regién
Central y en Caaguaz(, son excedentarios en la produccién de alimentos, los
cuales son vendidos en los mercados urbanos. Asimismo, éstos se abastecen de
cereales y de carne provenientes de empresas agrarias de mayor dimensién,
configurando una situacién altamente satisfactoria en relacién con la "seguridad
alimentaria nacional®. Cabe destacar el déficit ain existente en la oferta nacional
de lacteos y derivados que, en significativo porcentaje, son importados.

Sin perjuicio de lo anterior, se sefiala que los rendimientos por superficie de los
principales cultivos de alimentos en los sistemas de produccién de pequefia
agricultura, son relativamente bajos. En vista del uso principal de estos cultivos
(i.e. autoconsumo familiar) es dificil imaginar incentivos al mejoramiento
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tecnolégico que implique la introduccion de insumos, por los cuales haya que
realizar desembolsos monetarios. La posibilidad de incrementar la productividad
en estos rubros pareceria restringida a aquellos grupos de pequefos productores
que ya orientan parte de su produccién de alimentos a los mercados urbanos,
mientras que para la gran mayoria de campesinos estaria ligada a la identificacién
de tecnologias, que no impliquen mayores desembolsos monetarios, o
alternativamente, a la introduccién de técnicas e insumos (i.e. medios de trabajo
y laboreo), que se justifiquen principalmente con el mejoramiento de la
productividad de los cultivos de renta y que, externamente, sirvan también para
aumentar la productividad de los cultivos de subsistencia.

Cuadro 27. Paraguay: Estimacion de nutrimentos contenidos en la produccion
tipica de subsistencia en el Paraguay.

Total Total
Produccion Prot./kg cal. prot.
Productos Ha kg/ha (kg/afio) Cal/kg (g) ———(milis) ———
Mandioca 0.45 800 360 3910 16 1408 5868
Maiz 0.3 1 300 325 13290 8 4319 2438
Frijol 0.2 650 130 11 650 210 1515 27 300
Habilla 0.1 650 65 13 320 230 866 14 950
Carne de pollo 120 6 000 200 720 24 000
Caine de cerdo 50 12 950 200 630 10 000
Huevos 300 7 000 130 2 100 39 000
Totales 11557 123556
Requerimientos anuales de calorias y proteinas
por familia de 5.5 miembros* 5220 22 083
Saldo nutricional 6337 101473

Fuente: Con base en datos de Food Composition Tables (Souci-Fachman-Kraut), 1988.

Nota:
“  Segun FAQO, promedio de 2600 calorias diarias y 11 gramos de proteina por persona.

Cultivos de renta
Algodon

Las tecnologias disponibles para el cultivo del algodén consagran a este cultivo
como tipico de los pequefios productores en Paraguay, por un plazo considerable.

La posibilidad de mecanizacién de las labores y, sobre todo, de cosecha de
este producto, no es compatible con el mantenimiento de la calidad de fibra
alcanzada, la cual asegura un segmento del mercado internacional y precios
superiores a otras variedades. En consecuencia, los principales intereses
(estatales y privados) no son favorables a la promocion de su cultivo en grandes
explotaciones agrarias.
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Sin embargo, llama la atencién el bajo nivel de rendimientos y la escasa
superficie cultvada en todos los estratos de pequefios productores.
Aparentemente, las restricciones al acceso al crédito para mejorar los insumos
utilizados durante el periodo de cultivo (i.e. plaguicidas, fertilizantes) explicarfan
los bajos rendimientos.

Ademés las limitaciones en la disponibilidad de mano de obra para la cosecha,
basada principalmente en la fuerza de trabajo familiar, serian la causa de las
dificultades para aumentar el 4rea cultivada, independientemente de la extensién
total de las fincas.

Pero, seglin se vera mas adelante, existirian espacios para incrementar tanto
la productividad como las 4reas cultivadas, mediante la adopcion de algunas
innovaciones técnicas conocidas si cambiaran algunas condiciones (i.e. crédito,
acceso a los insumos criticos, introduccion de variedades y mejor manejo, entre
otros).

Crianzas

La presencia de pequefios animales (i.e. aves y cerdos) es casi una constante
en todos los estratos de pequefios productores. Se orientan, principalmente, hacia
el consumo familiar aunque en algunos estratos también se vende parte del
producto (por ejemplo, huevos y pollos).

Las existencias de ganado bovino se constatan en seis de los 14 sistemas de
produccion de pequefios productores: objetivo principal de estas tenencias es el
de reserva de valor y ahorro familiar.

Cabe destacar la escasa produccién lechera originada en las pequefias fincas,
a pesar de que en varios casos (por ejemplo, los sistemas 11 a 14) el potencial
de produccién ganadero-lechera en pequeiia escala es alto y que existe un
mercado interno atin insatisfecho por la produccién de origen nacional.

CONCLUSIONES

La historia econémica y rural paraguaya incluye a los pequefios agricultores
como protagonistas principales de distintas etapas de desarrollo.

La pequeiia produccion campesina constituyd, practicamente, la Gnica actividad
agricola durante mas de la mitad de este siglo, enclavada entre grandes
explotaciones latifundistas dedicadas a la extraccién de recursos naturales o a la
ganaderia extensiva. Las dimensiones del mercado interno condicionaron su
expansion productiva, basada casi exclusivamente en el cultivo de alimentos para
subsistencia y pequeiios excedentes para el pequefio mercado urbano. Asimismo,
el sistema rural establecido incluyé el desarrollo de un intrincado tejido de
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industrias rurales de pequeia dimensién, orientadas a la produccién de bienes
demandados por el mercado interno.

Estas caracteristicas generaron bases para que, cuando se desencadené un
dinamico proceso de insercién en los mercados mundiales por medio del algodén
y, luego, de la soja, el fenémeno de diferenciacién campesina se difundiera en el
medio rural paraguayo. Heterogéneos sistemas de produccién en escala pequeiia
se establecieron por todo el pais, y coexisten con la aparicion de formas
empresariales de explotacién agricola en las nuevas zonas de colonizacién. La
estructura agraria se diferencié significativamente en todos los estratos de tamafo
y. en particular, en los menores de 20 hectareas. Asimismo, la composicién de
los ingresos familiares de los campesinos varié significativamente segin la
localizacién de las fincas.

La pequeda produccién agricola actual no esta aislada del mercado y de los
principales senderos del desarrollo agrario y econémico del pais. La participacion
de los pequefios productores en el PIB agropecuario sigue siendo alta; la
contribucién mayoritaria a la oferta interna de alimentos proviene de los
campesinos y, en las exportaciones, la produccién originada en las pequefas
fincas es significativa.

Sin embargo, vastos subconjuntos de pequefios agricultores sufren situaciones
precarias de existencia y su grado de pauperizacién es elevado: es posible
identificar diferentes situaciones productivas con diversos grados de vulnerabilidad
y pobreza. Al mismo tiempo es posible constatar que estas situaciones no
incluyen problemas de desnutricion, pues la produccién de alimentos para
consumo familiar es suficiente ain en los estratos de menor tamatio.

Si bien el formidable proceso de crecimiento de la produccién agropecuaria
involucré a amplios estratos de pequefios productores, generando oportunidades
de acumulacién en algunos de ellos, la situacién precaria y marginal de gran
numero de campesinos aln caracteriza el medio rural paraguayo.

En buena medida, como se vera en el capitulo siguiente, estas situaciones son

causadas por las politicas econémicas y de desarrollo sectorial e institucional
contradictorios y con intensidad diferente en distintos periodos histéricos.

NOTAS CAPITULO 2

1) Para un andlisis mas detallado de la evolucion del sector agropecuario, referirse al Anexo
2.

2) Para una descripcién méas precisa de los sistemas de produccién tipicos, referirse al
Anexo 3.
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CARACTERIZACION DE LAS POLITICAS ECONOMICAS
Y SECTORIALES HASTA 1980

Las ultimas tres décadas permiten identificar tres periodos diferentes en la
composicién, intensidad y efectos de las politicas econémicas sobre la actividad
agropecuaria de Paraguay.

En la sexta década, las principales politicas gubernamentales que incidieron
en el sector agropecuario fueron, como se ha sefalado, la de colonizacién —que
sentd las bases para una ocupacion ampliada de la frontera agricola nacional—y
la de Inversion publica en infraestructura basica —sobre todo en el sector vial
acompaid los procesos de apertura y ocupacién de la frontera agricola hacia el
Este y el Norte del pais.

Hacia fines de esa década, se inici6 una serie de acciones y politicas,
especificamente dirigidas al fomento del sector agropecuario, cuyos efectos no se
registran en el mismo periodo. En efecto, como se ha visto anteriormente, la
dinamica de crecimiento del producto agropecuario en esos afos no se diferencié
significativamente de la tendencia prevaleciente desde hace mas de cuatro
décadas.

La sétima década, periodo de mayor expansién agraria nacional, estuvo
caracterizada por la consolidacién de las acciones y politicas sectoriales, asi como
por un manejo de la politica macroeconémica favorable a la produccién sectorial.
Se consolidan las acciones de la politica de colonizacién, se incrementa
significativamente la asignacién de crédito a los productores agropecuarios, se
afianzan y amplian los servicios de investigacién, extensién y comercializacién de
insumos agricolas. La consolidacién del aparato institucional del sector publico
agropecuario es parte de esta etapa.

El Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG) refuerza sus reparticiones
internas (i.e. Servicio de Extension Agricola y Ganadera (SEAG), Direccién
Nacional de Investigacién Agricola y Forestal (DNIAF), Direccién de
Comercializacion, Direccion de Cooperativismo), asi como su capacidad de
programacién a mediano plazo mediante el Gabinete Técnico de la oficina del
Ministro, y también varias instituciones autarquicas bajo su coordinacién (i.e.
Crédito Agricola de Habilitacién (CAH), Instituto de Bienestar Rural (IBR), Oficina
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de Fiscalizacién del Algodén y el Tabaco (OFAT), etc.). A pesar de estas
transformaciones, cabe sefalar que la cobertura y alcance de los servicios
gubernamentales permanecieron en el periodo en niveles altamente deficitarios en
relacién con la clientela potencial de estos servicios.

La politica de precios a los productores asegur6 niveles remunerativos a las
principales producciones mediante la activa intervencién de la Direccién de
Comercializacién del MAG. Esta, por ejemplo, a fin de promover el cultivo del
algodén establecié precios minimos para que las desmotadoras los siguieran en
sus compras a los agricultores y un sistema de clasificacion de las fibras
supervisado por inspectores estatales. Aunque la relativa sobrevaluacion del tipo
de cambio atenté contra las principales producciones exportables, la favorable
situacién de los precios internacionales sobrecompensé estos desincentivos.
Asimismo, la continua expansién de la inversién publica en infraestructura vial y
de servicios consolidé el formidable proceso de ocupacién de nuevas areas
agricolas. Los pequeiios productores agricolas fueron beneficiarios importantes
de este proceso y escenario general de politicas econémicas: huelga abundar
sobre los impactos de la politica de colonizacién y asignacién de tierras con alta
productividad sobre este grupo de productores. Ademaés, gran parte del crédito
publico beneficié a los pequefios agricultores y la difusién y adopcién de
variedades mas productivas y rentables de algoddn, a cargo del gobierno,
directamente influy6 en forma positiva en la produccién campesina.

En los dltimos cinco afios de esta década, el gobierno inicié con financiamiento
del Banco Mundial, del BID y del FIDA un conjunto de proyectos de desarrollo
rural integrado (DRI) con el objetivo declarado de beneficiar a los pequefos
agricultores localizados tanto en las regiones Central e Intermedia (i.e. Proyecto
Paraguari, Proyecto Caazapd alin en ejecucién) como en la Regién de
Colonizacién (i.e. proyectos del Banco Mundial en ltapua y Alto Parana; y del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en Alto Parana y Canindeyu). Mas alla
de los resultados discutibles de varios de estos proyectos, en términos de su
efectiva orientacién productiva hacia los grupos de mas pequefios productores, es
indudable que los mismos sirvieron para incrementar, en forma organica, la
provisién de infraestructura basica y social estatal en zonas del pais con enormes
carencias previas, generando indudables beneficios a todos los grupos de
pobladores rurales de estas areas.

Cabe senalar que los importantes resultados obtenidos por el sector
agropecuario no pueden, naturalmente, atribuirse a la accién Gnicade las politicas
y acciones gubernamentales en el periodo. Gran parte de la expansién agricola
tuvo su explicacién en el masivo proceso de ocupacion de tierras agrarias,
inversiones y transferencia de tecnologia por parte del sector privado (sobre todo
brasilefio), lo cual gener6 maltiples efectos indirectos, muchos de los cuales
tavorecieron a los agricultores nacionales.
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POLITICAS ENTRE 1980 Y 1989

Luego de la recesién de 1982 y 1983, puede identificarse claramente una
nueva etapa de politicas que se extiende hasta el reciente cambio de gobierno
(mayo de 1989). En efecto, la década pasada registra no solamente una
desaceleracién en la intensidad y cobertura de las politicas econémicas, dirigidas
hacia el sector agropecuario sino también inequivocas sefales de reversién y
abandono creciente de muchos servicios de apoyo a la produccién agraria. Desde
el punto de vista de la inversién publica, los programas de infraestructura béasica
y social se redujeron casi exclusivamente al financiamiento remanente de los
proyectos DRI, iniciados en la década anterior, y a partir de 1985 practicamente
se interrumpié la formulacién y negociacién del financiamiento externo de todo
nuevo proyecto. Ademas, la politica cambiaria adoptada (i.e. complejo régimen
de cambios multiples basado en "aforos" o precios de referencia para las
exportaciones) generé formidables desincentivos a la produccién de
agroexportables. La desaceleracién de la produccién registrada en varios de estos
cultivos fue inferior a la que habria sido provocada si no hubieran ocurrido los
fenémenos de exportacién ilegal.

En cuanto a las politicas sectoriales, la caida progresiva de los recursos reales
del sector publico agropecuario generé una creciente retraccién del crédito agricola
a los pequefios productores, de la calidad y cobertura de los servicios de apoyo
a la produccién y de la provisién de servicios sociales en las &reas con
infraestructura establecida por los DRI.

Finalmente, la dinamica del proceso de colonizacién se redujo a los niveles mas
bajos de los ultimos 30 afios, y la progresiva desorganizacién y deterioro
institucional del IBR comprometieron (y aun comprometen) la eficacia de toda
politica de acceso a la tierra.

El nuevo gobierno provocé cambios drésticos en el escenario general de
politicas macroeconémicas. En particular, la liberacién y unificacién del tipo de
cambio produjo formidables incentivos a la produccién de agroexportables, los
cuales, segln los datos recogidos, estarian registrando expansiones significativas
en la actual campana. Al mismo tiempo, las politicas de estabilizacién y ajuste
adoptadas generan restricciones de importancia para la recuperacién del nivel de
asistencia y servicios de apoyo a la produccion agricola, particularmente por la
progresiva debilidad de las instituciones publicas responsables de estas funciones.

Frente a esta situacién de partida, el gobierno se ha impuesto, como objetivo
prioritario de su politica de desarrollo econémico y social, la atencién privilegiada
al sector agropecuario, en general, y al enorme sector de pequefios agricultores
y pobladores rurales sin tierra, en particular.

El cumplimiento de estos objetivos conforma un desafio no marginal dada la
situacién del sector publico agropecuario y las restricciones econémicas del
Estado.
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FUNCIONES DE APOYO Y SERVICIO A LA PRODUCCION AGRARIA

El cambio técnico y el desarrollo econémico han generado, histéricamente, una
creciente dependencia de las unidades de produccién agraria de un conjunto de
servicios y funciones externas a la explotacién en si. Ademas de las crecientes
conexiones con los mercados de productos e insumos agropecuarios, los
agricultores cada vez mas dependen de informacién tecnolégica, de servicios de
comercializacién, de financiamiento adecuado, de cambios tecnoldgicos
extrasectoriales, de comunicaciones, etc. Asi, el desarrollo agrario pasa a
depender estrechamente del desarrollo arménico y combinado de una serie
compleja de actividades y funciones externas a la explotacién agricola en sentido
estricto.

Si bien este proceso es, en general, independiente del tamafo de las
explotaciones agricolas, la viabilidad de provisién de muchas de estas funciones
de apoyo a la produccién agraria si encuentra crecientes limitaciones estructurales
cuanto mas pequefas y numerosas son las fincas. En efecto, los costos
operativos de provisién de muchos servicios de apoyo (i.e. extensién, crédito,
comercializacién, distribucién de insumos, etc.) crecen méas que proporcionalmente
a los retornos econémico-financieros, cuando se los orienta a numerosas y
pequefias explotaciones que si se los concentra en pocas y grandes unidades de
produccién agraria. Este dilema general se especifica en forma dramética en
muchas situaciones nacionales y, en numerosos casos, no se resuelve
satisfactoriamente, generando un abandono progresivo en la provisién de servicios
de _apoyo a los pequefios productores y creando bases para la aparicion o
acentuacion de situaciones de pauperizacion rural.

Paraguay ha asistido a un proceso de este tipo en los ultimos afos.
Paradéjicamentse, la aparicién y desarrollo de las principales instituciones publicas
de apoyo a la produccién agropecuaria entre 1940 y 1970 se orient6, dadas las
caracteristicas de la historia rural nacional, a la atencién de los pequeios
productores. Pero, el crecimiento demografico, la limitacién en los recursos
publicos y la aparicién de otras fuentes de demanda de estos servicios (en
especial, crédito), a causa del proceso de diferenciacién campesina y de la
aparicién de empresas medianas y grandes en el agro, ha causado un significativo
deterioro en la eficacia y eficiencia de las funciones de apoyo a la pequefa
produccién agricola.

La escasa cobertura de los servicios de apoyo a la pequeiia produccién agraria
es un rasgo lamentablemente difundido en muchos paises de América Latina; sin
embargo, en el caso del Paraguay, estas falencias cobran un significado
particularmente grave pues la mayor parte de los campesinos orientan su
produccién a los mercados, y el desamparo en los servicios de extension, crédito
y adecuada comercializacién redunda directamente en el nivel y certidumbre de
los ingresos de la familia campesina. En lo inmediato se reproducen condiciones
de dependencia de los productores en relacién con el aparato de crédito y
comercializacién informal, el cual encuentra condiciones para absorber sin
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mayores dificultades parte importante del valor de la produccién agricola. Por otro
lado, estas falencias atentan en el mediano y largo plazo contra la posibilidad de
innovacién tecnolégica en las pequefias explotaciones, creando condiciones de
pérdida de competitividad y productividad y, consecuentemente, aumentan la
vulnerabilidad econémico-productiva del pequeiio agricultor.

En resumen —para mayores detalles consultar el anexo correspondiente—, se
presenta a continuacioén una descripcién y diagnéstico sintético de las condiciones
actuales de las principales funciones y servicios de apoyo a la pequefa produccion
agricola, incluyendo a las principales instituciones involucradas:

Investigacion y extensién agricola

La investigacién agricola en Paraguay obtuvo dos grandes logros en la
obtencién de variedades que han generado impactos significativos en el sector
agropecuario nacional. Asi se tienen las variedades de algodén que constituyen
la base principal del mejoramiento y transformacién de la economia algodonera
actual y que, inequivocamente, han provocado efectos significativos en la pequeiia
agricultura. Y, la seleccién de variedades de trigo que han permitido su
introduccién en rotacién con la soja y que, a nivel agregado, han convertido al
Paraguay de importador neto en exportador de este grano basico, el que, cabe
sefalar, no es producido por los pequefios agricultores.

En cambio, las actividades de investigacién dirigidas a los tipicos cultivos de
subsistencia han sido marginales en los Gltimos 15 afios, provocando una carencia
basica en las posibilidades de los pequeiios agricultores de mejorar su
productividad en estos rubros.

La Direccién Nacional de Investigacién Agricola y Forestal (DNIAF) del MAG
es el organismo coordinador y rector de todas las actividades de investigacién
agricola en el pals. Actualmente se estd pensando en su reorganizacién
institucional mediante el establecimiento de un organismo autarquico de
investigacién agricola y su descentralizacién. Su personal asciende a 174
personas de las cuales 122 son profesionales universitarios, y 37 de ellos
reconocen estudios de posgrado. Ademas de dos centros de experimentacién
principales, la DNIAF cuenta con alrededor de diez campos experimentales
distribuidos en varias regiones del pais (ver el Anexo 5 para mas detalles sobre
los sistemas de investigacién y extension del Paraguay).

Histéricamente puede afirmarse que la DNIAF abandoné progresivamente los
rubros de investigacién mas compatibles con la pequefa produccién agricola, y
sesgo sus actividades hacia los cultivos, crianzas y técnicas mas compatibles con
las necesidades de los medianos y grandes empresarios agricolas.

El Servicio de Extensién Agricola y Ganadera (SEAG) del MAG, por el
contrario, ha persistido en una orientacién hacia los pequeinos productores. Su
creciente debilidad presupuestaria y la notable caida de los salarios reales de los
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extensionistas han ido provocando una situacién de abandono real de las
funciones de extensién agropecuaria. De los 471 integrantes de su personal, un
25% trabaja en Asuncion y el resto en alrededor de 150 agencias de extensién
repartidas en el territorio nacional. La relacién entre productor y extensionista
alcanzaria, entonces, a aproximadamente 600 individuos, lo que brinda un
indicador de la escasa cobertura del servicio.

A partir del convenio BNF-SEAG, los extensionistas han podido ampliar sus
actividades, pero todavia la mayor parte de las mismas se concentra en la
promocién de la organizacién de comités de agricultores para la consecucién de
crédito y con muy poca labor especifica de asistencia técnica. Cabe destacar que
los "mensajes de extensién" para la mayor parte de los pequefios agricultores
poco tienen que ver con los resultados de una investigacién articulada con los
servicios de extensién o con programas comunes de capacitacion de los
extensionistas. Por el contrario, cada extensionista trasmite los conocimientos que
obtuvo en su formacién escolastica en forma asistemética y ad hoc, lo cual quita
credibilidad y eficacia a esta funcién.

Ante las crecientes dificultades de las instituciones publicas encargadas de
brindar servicios de asistencia técnica a los productores agropecuarios, es posible
constatar la existencia de servicios privados de extensién en algunas areas del
pais. Un numero apreciable de organizaciones no gubernamentales (ONG)
desarrolla estas actividades con distinto grado de cobertura; en particular cabe
destacar aquellos servicios relacionados con el desarrollo del movimiento
cooperativo. En rigor, estas experiencias se interrelacionan con servicios que
integran al crédito, la coordinacién y provision de labores mecanizadas, la
provisién de insumos y la comercializaciéon de los productos. Aunque en forma
incipiente, estas experiencias desarrolladas por medianos productores
cooperativizados estan integrando a grupos de pequefios productores con
resultados muy satisfactorios (Anexo 4). Sin embargo, la consolidaciéon y
expansiéon de estas alternativas institucionales depende, en gran parte, de
medidas especificas de apoyo y fomento por parte del gobierno.

Crédito agropecuarlo

La mayor parte de los costos anuales de la produccién agropecuaria nacional
Yy, practicamente, toda la campana agricola de los pequefios productores de
Paraguay, depende del financiamiento. Sin embargo es cada vez menor la
participacion del crédito institucional en el financiamiento requerido. En los Gitimos
afios, pese a que el porcentaje del sector agropecuario en el crédito total
concedido por el sistema bancario (publico y privado) ha -aumentado
significativamente (Cuadro 28), el porcentaje de crédito institucional respecto de
los requerimientos de financiamiento por campana se ha reducido.

Consecuentemente, la importancia del crédito informal (i.e. crédito provisto por
los intermediarios-acopiadores) ha ido creciendo, y actualmente representaria
aproximadamente un 90% del total del financiamiento recibido por los pequefos
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productores. Huelga remarcar que las condiciones de concesién de este tipo de
crédito encierran tasas de interés real sumamente elevadas. La Misién Especial
de Programacién constaté que, mediante varios mecanismos de fijacién de precios
de insumos, bienes de consumo y productos, algunos campesinos productores de
algodén estaban afrontando tasas reales superiores al 35% anual.

Cuadro 28. Paraguay: Evolucion del crédito agropecuario. Sistema bancario na-
cional (millones de guaranies y en porcentajes).

Total Crédito Total
Afios Agricola Ganadero  agropecuario total agro. (%)
1962 158 488 646 5 295 12.2
1965 543 1041 1548 11790 13.1
1970 1527 1 986 3513 22 098 15.9
1975 4 039 2243 6 282 40 106 15.7
1979 10 598 4 315 14913 126 662 11.8
1980 12 158 4 230 16 388 172 875 9.5
1985 45 075 10 065 55 140 302 401 18.2
1987 147 403 15533 162 936 530 217 30.7
1988 194 571 24720 219 291 732 855 29.9

Fuente: Datos del Banco Central del Paraguay.

Actualmente, las necesidades de financiamiento globales por campafa
agropecuaria oscilan en alrededor de 520 millones de délares, repartidos entre
soja con 260 millones de délares, algodén con 170 millones de délares, trigo con
55 millones de délares y cafia de azucar con 30 millones de ddlares. De este
total, las fuentes de financiamiento principales serfan los redescuentos del Banco
Central del Paraguay (BCP): 139 millones de délares, el BNF: 35 millones de
délares, pero que incluyen parte de los redescuentos del BCP, el CAH: 1 millén
de délares y la Central Cooperativa Nacional Limitada (CREDICOOP): 1 millén de
délares, para un total que, en términos netos, apenas cubriria las necesidades
globales en un 25 por ciento.

Si el analisis se concentra en los cultivos especificos de los pequefios
agricultores, la situacién es menos deficitaria. En efecto, los cultivos de algodén
y cafa de azucar, tipicos de pequefios productores, requieren financiamiento en
conjunto por aproximadamente 197 millones de délares, mientras que el BNF sélo
concede 6.4 millones de délares para algodén y 1.5 millones de d6lares para cafia,
el CAH aporta casi un millén de délares para ambos cultivos y la CREDICOOP
unos 600 000 délares. A estos nueve millones de dblares deberfan agregarse
aproximadamente 60 millones de délares, provenientes de los redescuentos del
BCP, con lo que la cobertura total alcanzaria el 32% del requerimiento total de
financiamiento.
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El crédito agropecuario orientado a los pequefios productores constituyd,
durante la sexta década y parte de la sétima, la principal actividad de dos
importantes instituciones publicas del sistema bancario nacional: el BNF y el CAH.
La evolucién de la politica y capacidad crediticia de ambas instituciones en
relaciéon con el financiamiento de los pequefios agricultores, presenta rasgos
diferentes.

El BNF sigue, actualmente, constituyendo el principal banco publico comercial
y de inversién y su cartera de créditos se distribuye en operaciones en los
sectores agropecuario, industrial y comercial. En rigor, la constitucién de su actual
clientela principal agropecuaria puede ser explicada por el éxito obtenido en
aquellos afos en el financiamiento de pequefios agricultores, pues gran parte de
los mismos se transformaron en rentables empresas agricolas que siguen
demandando préstamos. La evolucién y desarrollo de todo el sector agropecuario
explican esta transformacién, en tanto que la evolucién del BNF, como principal
banco pablico comercial, explicaria su creciente inhabilidad para seguir atendiendo
a los mayoritarios pequefios agricultores, dadas, por un lado, las limitaciones
crecientes en la oferta de fondos prestables y, por otra, el alto costo relativo de los
préstamos a pequefios campesinos. El rol que el BNF desempeia en el sistema
bancario nacional es de gran importancia, pero la dimensién institucional que ya
ha alcanzado conspira, por razones estructurales, contra su capacidad para
atender directamente demandas de crédito provenientes de pequefios agricultores.

Los préstamos que el FIDA aprobé en Paraguay, para proyectos iniciados y
cofinanciados por el BID, se canalizaron principalmente al crédito estacional
agricola por medio del BNF. A principios de la década anterior, la capacidad de
canalizar préstamos a los pequeiios productores por parte del BNF todavia era
satisfactoria. Progresivamente, esta habilidad institucional se ha ido perdiendo y
lainclusién de crecientes requisitos (i.e. garantias hipotecarias, valuacién baja de
los activos, etc.), para la concesién de créditos, asi como la progresiva
especializacion de sus funcionarios en tareas de banca comercial, han conspirado
crecientemente contra el objetivo de atender a los mas pequerios agricultores. En
consecuencia, el Ultimo préstamo del FIDA (PG-164) ha encontrado dificultades
y retrasos en sus desembolsos. Con el cambio de gobierno, una serie de nuevas
politicas declaradas prometen cambiar estas tendencias del BNF. Mas alla de
establecer juicios sobre su efectiva implementacién futura, cabe sednalar que el
BNF ha iniciado la promocién activa del crédito colectivo con la conformacién de
comités de crédito agropecuario entre pequeiios campesinos, logrando dinamizar
los desembolsos del préstamo FIDA y, al mismo tiempo, reducir los costos de
operacion de los créditos.

El CAH, por su parte, presenta importantes caracteristicas institucionales en la
atenciéon de los pequeiios agricultores. En efecto, esta institucién, creada en la
cuarta década de este siglo, ha sido disefiada con el objetivo manifiesto de
proveer crédito a los pequefios agricultores que no presentaran condiciones
de elegibliidad para ser sujetos de crédito dei sistema bancario. Asi, el CAH
"habilitaria” a esta clientela a fin de permitir su crecimiento econémico hasta el
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punto en que pudieran cumplir con los requisitos para convertirse en clientes de
los bancos. En consecuencia, el CAH no exige garantias hipotecarias, fomenta
el crédito colectivo por medio de la conformacién de asociaciones de productores
para recibir los préstamos (Asociaciones de Usuarios del CAH), mantiene
conjuntamente con los funcionarios y oficiales de crédito un grupo de técnicos,
orientados a la promocién y asistencia técnica a los pequefios productores, y
distribuye insumos criticos en sus agencias zonales.

La apreciacion positiva de los objetivos y naturaleza institucional del CAH
cambia, sin embargo, cuando se analizan las condiciones recientes y actuales de
funcionamiento de esta institucién. El CAH es una institucién en crisis financiera
y en déficit crénico, desde que hace casi una década condiciones politicas e
institucionales produjeran un progresivo abandono del organismo. Hoy en dia,
solamente mantiene una cartera de aproximadamente 3700 clientes organizados
en unos 250 AUCA, o sea, solamente un escaso 5% de su clientela potencial.

Asi como el BNF presenta rasgos estructurales sumamente rigidos para
retomar acciones dindmicas en la concesién de créditos a los pequenos
agricultores, el CAH a su vez presenta grandes potencialidades en este sentido,
pero a partir de una situacién organizativa, financiera y administrativa sumamente
precaria (Anexo 4).

El progresivo abandono de los pequefios productores por parte de las
instituciones publicas de crédito no parece compatible con los intereses de la
economia algodonera que, en estos afos, asiste a un proceso de expansién. En
efecto, esta contradiccién ha sido percibida y, en alguna medida, "solucionada”
mediante el recurso a los llamados "redescuentos” del BCP. Se trata de lineas
de crédito originadas en el BCP y distribuidas entre los principales bancos
privados y publicos del sistema bancario nacional, los cuales las represtan a pocos
pero sélidos prestatarios, directamente relacionados con el procesamiento
(desmotadoras) y la exportacién del algodén. Estos, a su vez, vuelven a prestar
estos recursos a sus proveedores (i.e. acopiadores), quienes los represtan
también a los productores campesinos en un proceso "en cascada" que,
obviamente, hace crecer en forma desproporcionada el costo del crédito en cada

etapa.

Estas lineas de crédito no cubren todos los requerimientos financieros del
cultivo y la cosecha del algodén —cubren un 30% aproximadamente de las
necesidades— y el saldo restante requerido se origina en aportes de capital
privado. Esta politica de financiamiento encierra una gran paradoja puses si bien
constituye una eficaz herramienta de financiamiento con costos operativos y
riesgos bancarios menores, por otro lado constituye un obstaculo formidable a la
capacidad de acumulacién y, por ende, de incremento de la produccién de los
destinatarios Ultimos de este tipo de crédito: los pequefos agricultores.

La escasez de crédito institucional y los enormes margenes entre el costo del
financiamiento bancario y el costo del financiamiento informal (i.e. actualmente



72 hacia una estrategia de desarrollo campesino

entre 22% y 60% en términos nominales) han generado espacios para el
crecimiento de la intermediacién financiera dirigida a la produccién agropecuaria
por parte del Movimiento Cooperativo. La CREDICOOP es una entidad
cooperativa nacional de segundo grado que, progresivamente, ha desarrollado
operaciones de crédito agricola mediante la obtencién de préstamos del BNF, para
represtarlos a sus socios a tasas de interés que se ubican alrededor del 36%
anual en términos nominales (un 6% en términos reales).

En suma, la disponibilidad de crédito agropecuario institucional se ha reducido
significativamente y aiin mas en la atencién a los pequefos agricultores. Esta
falencia genera no solamente sistemas informales que se apropian de partes del
ingreso generado por los pequefios productores sino que frena significativamente
las posibilidades de acumulacién e incremento de la produccién de este masivo
estrato de productores agricolas.

CONDICIONES DE ACCESO A LA TIERRA

Ya han sido presentados datos sobre el impresionante proceso de colonizacién
que permiti6 el establecimiento de decenas de miles de pequefios productores en
las regiones de colonizacion al Este del pais. El IBR, durante los afios sesenta
y ochenta, desempeiié un rol principal en la asignacién de lotes y en la
regularizacién de situaciones de tenencia precaria, concediendo aproximadamente
69 000 lotes a pequefios agricultores (menores de 20 ha), de los cuales un grupo
obtuvo su titulo definitivo de propiedad. Sin embargo, esta dindmica se perdié
hace casi una década provocando la acumulacién de un nimero de problemas,
a saber:

— Al terminarse la disponibilidad de tierras fiscales, el proceso de ocupacién de
tierras por parte de pequefios colonos ha comenzado a chocar contra los
intereses privados de grandes propietarios. El IBR, a pesar de haber
desempefiado un rol importante en muchos casos, con su mediacién para
permitir el traspaso de estas tierras a precios inferiores a los pretendidos
generalmente por los propietarios, no ha conseguido transformarse en el
"Banco de Tierras", que seria su funcién principal dentro de la politica de
reforma agraria y colonizacién. Por el contrario, su situacién administrativa y
financiera parece ser sumamente precaria, a tal punto que ni siquiera se
conocerian con precision la cantidad, localizacién y estado de pago de la mayor
parte de las parcelas concedidas, en las décadas anteriores, a pequefos
campesinos.

— La presién por nuevas tierras es una constante nacional dado el alto grado de
fragmentacién parcelaria en las areas de la Regi6n Central y de la Region
Intermedia y el dindmico crecimiento demografico. Pero, la intensidad de esta
presion es, y lo seguira siendo por los préximos afos, mucho menos intensa
a causa de la masiva politica de colonizacion anterior.
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Los cambios politicos ocurridos recientemente han generado mucho mayores
espacios para la participacién popular y la libre expresién de demandas sociales,
que las condiciones que prevalecieron durante el anterior gobierno. En
consecuencia, en el medio rural se han acentuado las demandas por tierras y la
ocupacién de terrenos privados por parte de "campesinos sin tierra® que, en
general, reconocen tres origenes: un grupo minoritario de campesinos
provenientes de la Regién Intermedia, uno un poco mayor de campesinos que han
perdido sus tierras en zonas de colonizacién y que buscan nuevos asentamientos
y, finalmente, uno mayoritario compuesto por jé6venes hijos de los colonos
asentados hace ya dos décadas en la Regién de Colonizacién.

Frente a este proceso, el nuevo gobierno ha decidido encarar un programa
denominado de Reforma Agraria Integral. Su principal objetivo es el de coordinar
en forma ordenada la transferencia de tierras y el asentamiento productivo exitoso
de nuevos colonos. En este sentido se ha creado el Consejo Nacional de
Coordinacién del Desarrollo Rural (CONCODER), que responde directamente a
la Presidencia de la Republica y coordina directamente a todas las instituciones
relacionadas con el sector: MAG, IBR, CAH y, en menor medida, BNF.

Puede afirmarse que la politica de colonizacién o la politica de acceso a la
tierra para pequenos campesinos de las Gltimas tres décadas constituy6, en
principio, tanto una estrategia exitosa de "prevencién de la pobreza rural” (al aliviar
la presién sobre la tierra escasa en las regiones Central e Intermedia) como una
eficaz politica de ocupacién productiva de las areas vacias del territorio nacional.
En rigor, estos rasgos aln persisten y la estrategia de desarrollo agrario asf como
la de alivio de la pobreza rural conectan estrechamente la problemética de los
pequeiios productores de las regiones Central e Intermedia con el éxito de los
asentamientos de los pequeiios colonos en la Regién de Colonizacién.

En este sentido, las condiciones de acceso a la tierra seguiran siendo un
importante requisito para la estrategia de desarrollo agrario y de combate a las
situaciones de pauperizacién rural. Los medios financieros para reforzar
instituciones capaces de ejecutar estas tareas (como el IBR) son una restriccién
importante en vista de las actuales condiciones de las finanzas publicas, por lo
que algunas iniciativas como la del "bono agrario” o la "reforma tributaria”,
actualmente discutidas a nivel legislativo, cobraran una importancia crucial en los
préximos anos.

COMERCIALIZACION

Las condiciones que regulan la comercializacién de productos e insumos
agricolas son determinantes principales de los ingresos recibidos por los pequefios
agricultores en Paraguay.

Actualmente, la libre contratacién de precios sobre los bienes y servicios es la
regla general que regula los intercambios en el pais. Esta libertad no evita las
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asimetrias en la relacién de negociacién entre numerosos agricultores de bajos
recursos y pocos compradores de sus productos y proveedores de los bienes
necesarios para el consumo familiar y para la explotacién agricola. El gobierno
limita sus funciones al establecimiento y difusién de los llamados "precios de
referencia” los cuales, por definicién, no son compulsivos.

Es conveniente revisar las condiciones que regulan la comercializacion,
separando el andlisis en tres grandes grupos de bienes: los cultivos de renta
(principaimente algodén y cafa de azicar), los cultivos de alimentos y los insumos
para la produccién agropecuaria.

Los principales cultivos de renta de los pequeiios productores en Paraguay son
insumos de agroindustrias. Asi, el punto principal de formacién de precios es la
desmotadora en el caso del algodén y el trapiche o ingenio azucarero en el de
cana. Para el primero, pueden identificarse los siguientes canales de
comercializacion: existen 25 desmotadoras, las cuales o bien operan directamente
como exportadoras (principalmente al Brasil), o bien venden su produccién a un
reducido grupo de firmas exportadoras que incluyen a los principales operadores
internacionales de este producto. Las desmotadoras privadas operan con unos
50 acopiadores como fuentes principales de abastecimiento de la materia prima,
éstos a su vez controlan a otro grupo de intermediarios de segundo orden hasta
llegar a los productores primarios. Se estima que alrededor de 12 000 pequefios
acopiadores son los encargados principales de negociar la compra de la cosecha
de los casi 160 000 pequefios agricultores.

Esta cadena de distribucién genera margenes de comercializacién bastante
elevados que, en definitiva, van en desmedro de los ingresos de los agricultores.
Estudios generados en el SEAG, para 1987, calculan que entre el precio pagado
en la desmotadora y el recibido por el agricultor existiria un margen del 20% en
relacién al Glitimo, mientras que en estudios anteriores (Banco Mundial 1984) se
calculaba un margen del 40 por ciento. Sin duda estos margenes incluyen
remuneraciones por costos de transporte elevados, costos de recoleccién de
pequenos volimenes y otros factores estructurales pero, también, es indudable
que los mismos incluyen margenes de monopolio y costos financieros elevados
(Anexo 3). Esta situacién general encuentra excepciones en los casos en que las
desmotadoras pertenecen a cooperativas y compran la mayor parte de su
produccién a sus socios o en aquellos en que incipientes organizaciones de
productores.han encarado la venta de sus productos, "saltando” eslabones de la
cadena de comercializacién (i.e. en Paraguari, en el proyecto FIDA-BID). En el
caso de la caha de azicar, esta situacién se repite aunque con matices, pues la
capacidad de negociacion de los pequeios trapiches no es tan fuerte como con
las desmotadoras y las asimetrias son de menor magnitud.

La comercializacién de alimentos producidos en pequeiias fincas se realiza, en
general, alrededor de productos vegetales (i.e. mandioca, maiz, batata, hortalizas),
y las asimetrias registradas estan directamente correlacionadas con la lejania a
los mercados de concentracién. En el caso de Asuncién, la organizacion del
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mercado de abastos ha llegado a muy buenos niveles en cuanto a la transparencia
de las operaciones, la exigencia de tipificacién de los productos, etc., lo que ha
abierto mejores posibilidades para los productores horticolas de la periferia y
bases para aumentar la calidad de los productos con miras a su insercién en
mercados externos mas exigentes.

Ciertamente, en la comercializacién de los insumos para la produccion
agropecuaria se encuentra uno de los mecanismos mas poderosos para cargar
costos financieros elevados al pequefio agricultor. La fijacién de precios mucho
mas altos de semillas, plaguicidas y bienes de consumo de la familia campesina
ha permitido que los intermediarios recolecten excedentes importantes de los
ingresos agricolas. Salvo en las regiones atendidas por cooperativas o por las
actividades del CAH, donde los precios de los principales insumos agricolas se
acercan a valores més equilibrados, la situacién general es la descrita mas arriba.
Cabe ademé&s sefalar que en el proyecto Paraguari se han desarrollado
mecanismos para solucionar estos problemas, sea con la conformacién de
pequeios almacenes de campafa que distribuyen bienes de consumo a los
agricultores asociados, sea con la organizaciéon de compras de insumos agricolas
en forma asociativa y masiva, que ha permitido bajar significativamente los costos.

En suma, ante la inexistencia de instancias institucionales publicas, la
estructura conformada por decenas de miles de pequefios productores dispersos
en el territorio nacional y por pocos canales de comercializacion en manos
privadas introduce asimetrias relevantes en la distribucién de los ingresos
generados en el agro. Las soluciones encontradas pasan por el incremento de las
organizaciones colectivas de productores a fin de aumentar su poder de
negociacién o generar estructuras propias de comercializacion.

ORGANIZACION DE LOS PEQUENOS PRODUCTORES

Frente a estas constataciones, puede parecer paradéjico el relativo
subdesarrollo de los niveles de organizacién y asociacién de productores
agricolas. Esta situacion se explica por las caracteristicas politicas del prolongado
régimen de gobierno anterior que no estimulaba precisamente las instancias
colectivas de organizacion.

A pesar de lo cual, en el agro paraguayo pudieron desarrollarse organizaciones
cooperativas pero, en general, alrededor de colectividades extranjeras o de
medianos productores. Asimismo, las organizaciones de base campesina
asumieron caracteristicas mas reivindicativas (i.e. tierras, protesta politica) que
productivas.

Este panorama esta cambiando significativamente. El nuevo gobierno ha
declarado el apoyo a las organizaciones y asociaciones colectivas de campesinos
y, en el marco de su politica de Reforma Agraria Integral, trata de promoverlas.
Asimismo, las cooperativas mas antiguas han iniciado acciones incipientes de
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promocién de cooperativas formadas por pequefios productores con resultados
satisfactorios en varias partes del pais. Finalmente, la naturaleza reivindicativa de
muchas organizaciones de base esta frente al desafio de transformarse en
capacidad productiva colectiva.

Aunque no por ello menos importante, es importante remarcar en este contexto
la estrecha relacion existente entre el grado y cobertura de las organizaciones de
pequeiios productores y la eficiencia de muchos servicios de apoyo a la
produccién: cuanto méas pequefios los productores organizados, menores seran
los costos de provisién de crédito, asistencia técnica y comercializacion.

APOYO A LA PEQUENA PRODUCCION AGRICOLA

El andlisis y evaluacién de la actual configuracién de los servicios y funciones
de apoyo a la produccién agraria en Paraguay permite extraer las siguientes
conclusiones:

— Si bien es posible encontrar falencias remarcables en todos los servicios (i.e.
investigacion y extensién agricola, condiciones de acceso a la tierra, crédito,
comercializacién, infraestructura basica y social), la importancia relativa de
estas funciones es diferente. Es posible estabiecer una jerarquia de los
serviclos de apoyo en cuanto a su grado de incidencia en las condiciones
de produccién y existencia de los pequeiios productores.

— En el plano nacional, esta jerarquia indica que las falencias en la provisién
de crédito agropecuario son el factor critico entre las numerosas carencias
percibidas en los servicios de apoyo a la produccién. Ya que el principal cultivo
de renta de los campesinos paraguayos (i.e. algodén) es, a la vez, el principal
producto exportable, la formacién de los precios del mismo esta
sobredeterminada por las condiciones del mercado mundial. La inyeccién de
crédito en la base de la cadena productiva del algodén no puede, en principio,
ser apropiada por manejos en los precios finales del producto pues los mismos
vienen dados exégenamente al sistema econémico nacional.

Por otra parte, las condiciones de comercializacion existentes, sea en el acceso
de los campesinos a los insumos agricolas como en los precios del producto
final, son, actualmente, funciones dependientes de la capacidad de los
intermediarios de actuar como agentes del crédito informal, por lo que estas
asimetrias variarian significativamente si se abriera el acceso al crédito formal
del cual carece la inmensa mayoria de campesinos. Finalmente, la capacidad
de adoptar tecnologfas mejoradas e incrementar la productividad de la tierra'y
del trabajo en las pequefas explotaciones depende de la posibilidad de contar
con crédito de inversién a mediano plazo o de la obtencién de mayores ahorros
corrientes, los que, actualmente, son absorbidos por el aparato de crédito y
comercializacion privado.



politicas econémicas e instituciones sectoriales 77

— Sin perjuicio de lo anterior, la importancia relativa de los distintos servicios de
apoyo a la produccién depende de las diferentes regiones y condiciones
diferenciales de la produccién campesina. Por ejemplo, en las nuevas regiones
de colonizacién, el desamparo institucional en todo lo que se refiere al acceso
a servicios de salud, educacién y transporte incide mucho méas que en las
areas méas antiguas de asentamiento campesino, y brinda mayor poder de
negociacién a los intermediarios privados, quienes, ademas de comercializar
insumos y productos, brindan en forma asistemética pero permanente otro tipo
de servicios (por ejemplo, transporte al hospital, préstamos ante urgencias
domésticas, etc.).

Asimismo, la importancia de las condiciones institucionales de comercializacién
se hace mayor en las regiones mas alejadas que en aquéllas con mejores
conexiones de transporte o con un grado més avanzado de organizacién de los
productores. La capacidad de innovar técnicamente es también funcién del
grado de lejania a zonas con mayor o menor desarrollo agrario. En suma, las
prioridades en términos de mejoramiento de los servicios de apoyo a la
produccién deben diferenciarse de acuerdo con las diferentes regiones o
condiciones de la pequefa produccién agraria.

— No solamente las restricciones financieras del sector publico imponen
limitaciones a la eficacia de los actuales servicios de apoyo a la produccién y
a la posibilidad de expandir su cobertura y eficiencia. En varias situaciones de
produccién campesina, otras instancias institucionales (privadas o asociativas)
parecen ser el mejor medio —por su grado de eficacia y de eficiencia— para
solucionar las actuales carencias. La consolidacién de formas asociativas,
en particular la ampliacién de funciones de crédito, asistencia técnica y
comercilallzacién, encaradas por cooperativas de distinta dimension y
solldez, parece ser una de las alternativas estratégicas més provechosas
para atender numerosas situaciones de pequefia produccién campesina
y pobreza rural.

CONCLUSIONES

— Los servicios de apoyo a la produccidn agricola nunca han alcanzado un grado
de cobertura suficiente para la enorme clientela de pequefios campesinos y,
desde hace unos afios, estan en un franco proceso de deterioro. Estas
circunstancias introducen restricciones no marginales al proceso de desarrollo
agrario de los pequefios productores y aumentan los grados y riesgos de
pauperizacién rural.

— Las limitaciones politicas a la organizacién colectiva y asociativa de los
pequefios productores, que primaron durante afos, introdujeron un obstéculo
crucial para ampliar la cobertura y eficiencia de los principales servicios de
apoyo a la produccién (i.e. crédito, asistencia técnica, comercializacién). Ante
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las caracteristicas estructurales del agro paraguayo, no parece existir otro
camino que el de promover la organizacién de los pequefios productores a fin
de generar una clientela manejable de los servicios agricolas, y de asegurar
relaciones méas simétricas e igualitarias con el aparato de comercializacién.

El nuevo gobierno ha iniciado un cambio importante en las politicas. Las
demandas sociales se han agudizado y pueden manifestarse libremente. La
problemaética rural y de acceso a la tierra cobra una importancia politica, amén
de su intrinseca importancia econémica y social en la sociedad paraguaya. Al
mismo tiempo, las restricciones financieras y fiscales actuales hacen mucho
mas dificil la satisfaccién de estas demandas.

La naturaleza del desarrollo agrario paraguayo genera condiciones Gnicas para
que la lucha contra la marginalidad y la pobreza rural no se asiente solamente
en valores de equidad social, sino que la misma implica también la posibilidad
del despliegue de enormes potencialidades productivas con innegables efectos
beneficiosos para toda la economia nacional.

La formulacién de politicas eficaces s6lo puede basarse en la existencia de
adecuados diagnésticos sobre la realidad de la pequefa agricultura y sobre las
condiciones que determinan su atraso y su pobreza. El Capitulo 4 contribuye
a tal cometido, mediante la presentacion de informacién pertinente sobre las
dimensiones, caracterizacion y dinamica de las situaciones de pobreza rural en
Paraguay.




CAPITULO 4
DIMENSION Y DINAMICA
DE LA POBREZA RURAL EN PARAGUAY
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INTRODUCCION

La cuantificacién de la pobreza rural implica, como es sabido, la adopcién de
una serie de supuestos conceptuales y metodoldgicos adecuados a diferentes
situaciones nacionales y locales'.

La cuantificacion y descripcién de la pobreza rural en Paraguay no se completa
con una presentacién estatica de los datos obtenidos. En esta seccion se intenta
brindar, también, una descripcién de los mecanismos dinamicos de generacion y
reproduccién de las situaciones de pobreza rural, relacionandolos con los
hallazgos de la investigacién sobre el desarrollo agrario nacional.

El formidable proceso de crecimiento econémico de ese pais en la sétima
década conduce inmediatamente a preguntarse sobre sus consecuencias en los
sectores méas pobres de la sociedad. En particular, para algunos analistas, este
proceso habria presentado caracteristicas similares a las del caso brasilefio.

Sin embargo, las diferencias son mucho mayores a las similitudes. En el caso
paraguayo no se registran los impresionantes procesos de industrializacién y
urbanizaci6n acelerada, caracteristica principal del proceso brasileio. Ademas las
caracteristicas mas discutibles del Gltimo en relacién con la exclusidon de grandes
masas de poblacién, y la conformacién de enormes reservorios de pobreza y
marginalidad urbana y rural, no se registran con similar intensidad en Paraguay.

La discusién sobre el signo de los impactos en la distribucién del ingreso y la
riqueza, provocados por el acelerado proceso de crecimiento econdémico
paraguayo, se polariza en dos posiciones. En una, algunos analistas enfatizan
que la distribucién funcional del ingreso no habria sufrido un desmejoramiento de
la posicion relativa de los asalariados pues, si bien la evolucion de los salarios
reales mostraria incrementos inferiores a los aumentos de productividad (o caidas
netas), los incrementos en el empleo habrian mas que sobrecompensado estos
efectos. En otra, los analistas postulan que las situaciones de pobreza se habrian
incrementado durante el periodo considerado, pues los datos provenientes de
encuestas de hogares urbanos y rurales mostrarian tendencias al deterioro en la
satisfaccion de varias necesidades basicas.

181
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Mas alla de esta polémica, lo que si se constata es que luego de la etapa de
crecimiento econémico acelerado aun persisten situaciones de pobreza rural
difundidas en todo el pais. La cuantificacién y caracterizacion de estas situaciones
es requisito indispensable para el disefio de cualquier alternativa de politica
dirigida a aliviar estas condiciones.

DIMENSIONES DE LA POBREZA RURAL

No cabe duda que las situaciones de pobreza critica —es absoluta cuando los
ingresos no alcanzan siquiera a cubrir las necesidades alimenticias— son
inferiores en Paraguay en comparacion con otras formaciones sociales de América
Latina. Una incipiente marginalidad urbana seria el grupo més vulnerable en este
aspecto, ya que las situaciones nutricias en el medio rural son aceptables.

Sin embargo, tampoco se ignora que la mayor parte de las situaciones de
pobreza absoluta en Paraguay se concentran en el campo. De acuerdo con
encuestas realizadas para todo el pais, hacia 1980 el 34% de los hogares pobres
estaba en las ciudades, y el 66% de todos los hogares pobres del pais se
localizaba en el medio rural. También se concluia que la incidencia de la pobreza
era mayor entre los hogares rurales que entre los pobladores urbanos.

Desde entonces no se han realizado estudios especificos dirigidos a cuantificar
las condiciones de pobreza en el pais o en el medio rural. En consecuencia, se
ha optado por elaborar una estimacién de las dimensiones actuales de la pobreza
rural en Paraguay, basada en el método de aplicar una "linea de pobreza" al
conjunto de los hogares rurales representativos.

Metodolégicamente, la adopcion de la linea de pobreza utilizada para la
cuantificacién de la pobreza rural en Paraguay se basé en los siguientes
elementos:

— Se adopt6, en una primera aproximacion, la linea de pobreza utilizada por el
BID —equivalente al criterio utilizado por el Banco Mundial— que fija el limite
de la pobreza absoluta en los ingresos inferiores a un tercio del ingreso per
cépita nacional. Consecuentemente, los ingresos familiares —hogares de 5.5
miembros en promedio— por debajo de 3.0 millones de guaranies (2540
délares) serian los correspondientes a familias en pobreza absoluta. Este
resultado es compatible con los obtenidos por el estudio ya mencionado
realizado en el Paraguay sobre la problematica de la pobreza (i.e. Miranda
1983), pues si se actualizan los presupuestos utilizados en dicho trabajo para
determinar el limite de las condiciones de pobreza absoluta, se obtienen, para
1989, valores similares (i.e. 2.9 millones de guaranies).

— Sin embargo, esta linea de pobreza no es adecuada para la cuantificacion de
la pobreza rural (Anexo 6). Los presupuestos familiares analizados incluyen
una serie de bienes y servicios que no se utilizan en el medio rural; en
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particular, la dieta y los alimentos difieren significativamente entre la ciudad y
el campo. Ademés, el acceso a los servicios (i.e. salud, educacién, transporte)
es mas caro y dificil en muchas areas rurales en comparacién con similar
dotacién en las urbanas. En consecuencia, se realizaron ajustes por estos
conceptos y se obtuvo una linea de pobreza absoluta rural, para 1989,
equivalente a 2.4 millones de guaranies (aproximadamente 2000 délares) de
ingreso familiar anual correspondiente a la Regi6n Central del pais, y una serie
de ponderaciones de ajuste de la linea de pobreza rural segun la localizacion
(i.e. para la Region Intermedia 2.88 millones de guaranies y para la Regi6n de
Colonizacién 2.64 millones de guaranies).

— Los andlisis elaborados sobre la canasta de consumo de los pobladores rurales
permitieron obtener también una estimacién de la linea de pobreza critica rural
(o linea de indigencia), que, para todas las regiones del pais, se calculé en 1.2
millones de guaranies de ingreso familiar anual.

En el Cuadro 29 se resumen los datos correspondientes a la estimacién del
nUmero de hogares pobres e indigentes (pobreza critica) en el medio rural,
distribuidos segun las regiones.

Cuadro 29. Paraguay: Dimensiones de la pobreza rural en el Paraguay.

Total Subconjunto Total Total
Total hogares hogares pobres indigentes
Region hogares pobres indigentes (%) (%)
Central 62 800 42 800 3100 63 5
Intermedia 112 200 73 800 28 300 66 25
Colonizacion 39 900 24 200 7 100 60 17
Total 214900 140800 38 500 65 18

Fuente: Elaboracién de la Misién Especial de Programacién,

En consecuencia es posible afirmar que el 65% de los hogares rurales de
pequeiios productores de Paraguay se encuentran bajo la linea de pobreza
absoluta, que incluye casi una quinta parte de la poblacién rural bajo la linea de
pobreza critica.

Puede afirmarse que la Regi6n Intermedia es la que concentra la mayor
cantidad de situaciones de pobreza rural con un 52% de los hogares rurales
pauperizados del pais. Le seguiria la Regién Central con un 30% de los hogares
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rurales en situacién de pobreza en el contexto nacional y seria la Regién de
Colonizacién la que tiene menos hogares rurales pobres con un 18% del total.

Estos guarismos también permiten apreciar que la incidencia de las situaciones
de indigencia en Paraguay tienen una importancia mucho menor a las de otros
paises de la América Latina. Cabe recordar que, de acuerdo a datos de la FAO
(1988), la indigencia en el campo representa el 65% de la total en 11 paises del
continente, asi como que en el area rural representaria el 37% de esa poblacién
en América Latina.

Las peculiares caracteristicas del desarrollo agrario y la conformacion histérica
del campesinado paraguayo explican estos resultados. La disponibilidad relativa
de tierras y las condiciones agroecolégicas sumamente favorables han asegurado
niveles de produccién de alimentos de subsistencia en grados significativamente
mayores a los de otras formaciones sociales del continente.

Puede observarse, ademas, que no existe una correlacién univoca entre el
tamafio de las fincas y los grados de pobreza. En efecto, por un lado, los
ingresos extraprediales modifican significativamente la situacion de los ingresos
de las familias de microfundistas localizados en las areas cercanas a Asuncién y
otras ciudades, mientras que una porcién significativa de los campesinos con
fincas entre 10 y 20 ha registran situaciones de pobreza relevantes, debido a la
falta de recursos minimos para poner en explotacion la tierra disponible. En el
Cuadro 30 se presentan datos que ilustran las situaciones descritas.

Los procesos reseiiados (Capitulo 2) de transformacién de la pequeda
propiedad agricola, sea en la Region Central y sobre todo en la Regidn Intermedia,
sujetas a una aguda fragmentacion parcelaria, sea en las zonas de nueva
colonizacién con grandes carencias de servicios sociales, han generado la
aparicién y crecimiento de situaciones difundidas de pobreza absoluta en el campo
paraguayo.

DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LA POBREZA RURAL

Las situaciones de pobreza se distribuyen desigualmente sobre el territorio
nacional. En efecto, la pobreza rural esta relacionada, entre otros factores, con
las diferentes condiciones agroecolégicas, con las diferencias en el tamario de las
fincas, con las diferentes condiciones de acceso a ocupaciones extra-agricolas y
con la disponibilidad desigual de infraestructura y servicios sociales, todas ellas
variables con determinaciones geograficas diferenciadas.

Varios estudios en Paraguay han constatado importantes diferencias regionales
en las condiciones de pobreza rural. Aunque en los departamentos se constatan
diferentes resultados segln los distintos estudios (basados, en general, en
encuestas muestrales), es posible, sin embargo, encontrar una fuerte coincidencia
en los resultados obtenidos en las regiones (i.e. Regién Central, Intermedia y de
Colonizacién).
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Asi, en el Cuadro 29 pudo observarse que la incidencia de la pobreza rural por
regiones es mayor en la Region Intermedia, donde el 66% de los hogares rurales
son pobres, sigue la Regién Central con una incidencia del 63% y, por Gltimo, la
Regién de Colonizacién con un 60% de los hogares rurales bajo la linea de
pobreza absoluta.

La aparente paradoja de que en la Regioén Central, donde se concentra el
microfundio, se registra la menor incidencia relativa de pobreza critica rural se
explica por la ya mencionada inserci6n de estas poblaciones en muitiples
actividades productivas, ligadas al mercado urbano, asi como por la mejor
situacién de provisién de infraestructura y servicios sociales que caracteriza las
cercanias de la capital.

Cuadro 31. Paraguay: Indicadores de bienestar social segan regiones.

Central Intermedia Colonizacion

Habltante/médico 4 385 9183 4917
Analfabetos 45% 59% 50%
Ocupantes por habitacion 26 26 1.8
Servicios sanitarios 23% 13% ) 23%
Artefactos domésticos:

— radio 90% 84% 86%

— cocina 32% 17% 29%

— heladera 28% 17% 22%

Fuente: Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social (Par.). Estadisticas vitales.

Cuando se analizan los indicadores generales de bienestar social en las
regiones analizadas, se confirma la jerarquia antes obtenida. En el Cuadro 31
pueden abservarse los datos que constatan que, practicamente, tados los
indicadoras saciales registran los valores més criticos en la Regién Intermedia,
seguida por la Regién de Colonizacion, siendo la situacién de la Regién Central

més favorable.

DIFERENCIACION CAMPESINA Y CARACTERIZACION
DE LA POBREZA RURAL

Los procesos de diferenciacién campesina ya descritos se correlacionan
estrechamente con los procesos de generacién y reproduccién de situaciones
diferenciadas de pobreza rural.
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Tanto el fenémeno de fragmentacién parcelaria como algunos resultados del
masivo proceso de colonizacién, y las consecuencias del atraso relativo en la
interconexion fisica de algunas 4areas de la Regién Intermedia del pais, explican
diferentes situaciones de pobreza en el campo.

El andlisis elaborado de la distribucién geogréfica de la pobreza rural permite
complementar esta caracterizacion:

— Las situaciones de pobreza rural en la Regién Central se correlacionan
estrechamente con el largo proceso de fragmentacién parcelaria que, en esta
parte del pais, alcanza perfiles agudos y llega a la conformacién de
microfundios en las zonas mas cercanas a la capital. Sin embargo, la pobreza
no estd univocamente determinada por el tamafio de las fincas, dada la
composicién y magnitud de los ingresos extraprediales en esta region.

— Las extendidas situaciones de pobreza rural en la Regién Intermedia
encuentran como principales factores causales a la escasez relativa de tierra,
dado el proceso de fragmentacién parcelaria que también aqui se ha producido,
y al aislamiento relativo que esta regién ha sufrido en la provisién de servicios
de apoyo a la produccion, infraestructura bésica y social y escasas fuentes
alternativas de empleo fuera del sector agricola.

— En el caso de la Regién de Colonizacion, las situaciones de pobreza rural
estan ligadas casi directamente a la escasez de servicios de apoyo y de
infraestructura basica y social. La disponibilidad de tierras para los pequefios
productores no es un obstaculo. La carencia de suficientes medios para
ponerlas en plena explotacién, en cambio, si determina baja produccién y bajos
ingresos que, aqui tampoco, pueden ser complementados por actividades no
agricolas.

Si se introducen en el analisis criterios derivados de la conceptualizacion de la
mayor o menor vulnerabilidad a cambios exdgenos, por parte de cada grupo de
pobres rurales, es posible reclasificar la tipologia de situaciones de pobreza rural
en la siguiente forma:

Situaciones establilizadas

Los minifundistas y campesinos sin capital de la Regién Intermedia son el
subconjunto de pobres rurales con caracteristicas de mayor estabilidad. En
efecto, solamente el crecimiento demografico parece atentar contra las situaciones
actuales de estructura parcelaria.  Este crecimiento parece haber sido
contrarrestado por el proceso de migracion hacia las tierras de la Region de
Colonizacién. Obviamente, esta estabilidad implica también la reproduccién simple
de las actuales situaciones de pobreza generalizada, que permaneceran en el
futuro si no se identifican y ejecutan politicas directamente orientadas a aliviar
estos problemas.
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El grupo de microfundistas de la Region Central constituye el segundo conjunto
de pobres rurales con situaciones relativamente estables. En efecto, pese a que
la actual configuracién resulta de un proceso bastante dinamico de fragmentacién
parcelaria y pérdida relativa de capacidades productivas agrarias, desde hace
tiempo el establecimiento de una densa red de interrelaciones productivas entre
esta poblacién rural y el medio urbano ha generado un sistema de ingresos y
actividades estable. Por cierto, la solucién a las situaciones identificadas de
pobreza en esté grupo no pasa por alternativas de incremento de los ingresos
agricolas sino, mas bien, por la consolidacion de su insercién en actividades
productivas ligadas al medio urbano en condiciones mas ventajosas.

Situaciones vuinerabies

Las situaciones mas inestables y vulnerables a cambios, que no solamente
surgirian del crecimiento poblacional, se encuentran entre los pobres rurales
localizados en la Regién de Colonizacién.

En estos casos, paraddjicamente, las probabilidades de solucionar las
situaciones de pobreza rural por medio del desarrollo agricola encierran, al mismo
tiempo, los mayores riesgos de pauperizacién. La vulnerabilidad del pequefio
colono tiene dos caras: una, si sus planes de expansion productiva tienen éxito,
la pobreza queda solucionada con su transformacién en pequeio empresario
agricola; otra, si se fracasa en este salto cualitativo, el desamparo que caracteriza
sus condiciones de existencia lo fuerza a abandonar su explotacion y agravar su
situacién de pobreza al quedar sin tierras.

En efecto, la coexistencia en esta region de pequefios colonos descapitalizados
con empresas agrarias de mediana y gran dimension, genera el peligro creciente
de absorcién de las tierras de los pequefios colonos por parte de las otras
unidades mas modernas de produccién agraria.

En el plano nacional, entonces, puede concluirse que la pobreza rural afecta
en forma diferencial a los distintos tipos de productores. Asi, los microfundistas
(20 900) sélo representarian un escaso 16% del total de pobres rurales —y la
incidencia de la pobreza critica en este grupo alcanzaria al 48% del total—, los
minifundistas (80 600), el 56% —y de todos ellos casi el 52% esta bajo la linea
de pobreza critica—, y los campesinos sin capital (39 300), un 28% del total de
pobres rurales, que, a su vez, un 37% del total de este tipo de productores.

GRUPO OBJETIVO DEL FIDA

A partir de la descripcién anterior es posible concluir que el grupo objetivo del
FIDA en Paraguay presenta los siguientes atributos:

— Compuesto, en forma general, por 140 800 hogares pobres rurales identifitados
aunque con diferentes situaciones relativas de pobreza actual, y con diferencias
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significativas en las potenciales trayectorias de desarrollo y solucién a sus
problemas.

— Conjunto mas numeroso de minifundistas con ingresos que oscilan entre 0.9
millones y 1.7 millones de guaranies anuales, localizados principalmente en la
Regién Intermedia, y le sigue el grupo de campesinos sin capital, de las
regiones Intermedia y de Colonizacién, con ingresos anuales que oscilan entre
1.9 y 2.9 millones de guaranies. El primer grupo es de aproximadamente
81 000 familias mientras que el segundo alcanzaria a 40 000 hogares
aproximadamente. El grupo de microfundistas presenta ingresos anuales que
oscilan entre 0.9 y 1.6 millones de guaranies, y constituye el grupo minoritario
con aproximadamente 20 000 familias.

— Estratificacion de la pobreza rural por clases de ingreso que muestra un buen
porcentaje de los minifundistas como de campesinos sin capital, y que estan
en el nivel mas bajo de los ingresos; sigue un grupo mixto de ambos tipos de
productores junto a una porcién de los microfundistas.

GENERACION Y REPRODUCCION DE POBREZA RURAL

A diferencia de muchas otras formaciones nacionales de América Latina, la
pobreza rural en Paraguay no esti relacionada con la persistencia de enormes
masas de campesinos, aisladas de los principales mercados y concentradas en
la produccién de alimentos que a duras penas cubren las necesidades de
autosubsistencia.

Por el contrario, Paraguay presenta una estructura masiva de pequefios
productores cuyos cultivos de renta tienen por destino los mercados mundiales.
Ademas, la enorme dotacién de recursos naturales ha garantizado, hasta el
presente, niveles satisfactorios de produccién de alimentos de los pequefios
agricultores.

La pobreza afecta a la mayoria de los pobladores rurales de Paraguay. En una
caracterizacién general, puede afirmarse que la causa principal de estas
situaciones se relaciona mas con la posicién relativa que los pequefios
productores tienen en la piramide jerarquica de empresas capitalistas agrarias y
agroindustriales, que con las clasicas situaciones de exclusién de las formas
campesinas de produccién respecto de los mercados y la dindmica de desarrolio
econémico general.

Los pobres rurales del Paraguay son, en su mayoria, potenciales pequefos
empresarios agricolas. La solucién a su problematica de pobreza esta
intimamente ligada a las capacidades de expansi6n y desarrollo agrario y
econémico nacional, y a las decisiones sobre la forma en que los excedentes
econdmicos globales se distribuyan. Los pequefios productores pobres no
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necesitan "ser integrados” a la economia nacional. Lo estany se trata de mejorar
las condiciones de su insercién en el aparato productivo global.

En este sentido, los factores cruciales para permitir una estrategia de desarrollo
de la pequena agricultura pasan por aumentar la fluidez en el acceso al capital
productivo a estos grupos. Se incluye el acceso a la tierra, al capital, a la
tecnologlia e informacién, y a mejores condiciones de negociacién con los aparatos
de comercializacién de insumos y productos.

La problemética del acceso a la tierra fue relativamente solucionada mediante
la masiva politica de colonizacién de los ultimos 25 afios. Mas, el crecimiento de
la poblacién rural y las escasas posibilidades de absorciéon de empleo por parte
de actividades urbano-industriales ya estan generando presiones adicionales para
la distribucién de nuevas tierras. Sino se establece una politica de largo alcance
en esta temética, la pobreza rural se agravara con los contingentes de nuevos
pobladores rurales sin tierra, o se acentuard el proceso de fragmentacién
parcelaria en todas las areas con pequenas propiedades agrarias. La estrategia
de combate a la pobreza rural en Paraguay incluye, entonces, importantes
medidas de "prevenci6n” de la dindmica de generacién de pobreza en el campo.

La paradoja que suponen las tierras ociosas en manos de pequefios
agricultores deja de ser tal cuando se identifican las enormes dificultades para
acceder al capital productivo, necesario para ponerlas en explotacién en
condiciones competitivas. Si no se establecen politicas adecuadas para mejorar
los servicios de apoyo a la pequeiia produccién (en particular, el crédito), se
estaria asegurando la reproduccién de las actuales condiciones de pobreza de
estas unidades productivas.

PROBLEMATICA DE LOS INDIGENAS

Las comunidades indigenas en Paraguay incluyen aproximadamente unas
75 000 personas (13 000 familias) pertenecientes a 14 etnias que se distribuyen
por todo el territorio nacional.

En el Cuadro 32 se listan los distintos grupos étnicos, segun su localizacién y
su importancia relativa como poblacién.

Todas las comunidades indigenas pertenecen, indudablemente, a los grupos
mas pobres de la poblacién rural paraguaya. Las politicas dirigidas a aliviar las
condiciones de miseria de estos grupos no pueden formularse en forma general.
En efecto, las distintas comunidades indigenas presentan caracteristicas culturales
y econémicas significativamente diferentes entre si. A riesgo de simplificar, es
posible clasificar la naturaleza de las actividades productivas de los indigenas en
dos grandes tipos: aquellas comunidades que basan primordiaimente su
subsistencia en actividades agricolas complementadas con la venta de fuerza de
trabajo en actividades rurales; y aquellas comunidades indigenas que se resisten
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a abandonar, como base principal'de su subsistencia, las actividades tipicas de
una economia recolectora (i.e. caza, pesca y extraccién de frutas y vegetales
silvestres), aunque en casi todas ellas también se registra un proceso creciente
de vinculacién asistematica con el mercado de trabajo.

Cabe sefalar que, en general, la relacién de los indigenas con el mercado de
trabajo es tipicamente asimétrica. La falta de informacion, las dificultades
lingliisticas y la falta de todo amparo cultural e institucional provocan en la
mayoria de los casos situaciones de franca explotacién.

Cuadro 32. Comunidades ind igenas del Paraguay.

Region
Region oriental occidental Total nacional

Comunidades indigenas ~ —————————.. Total regién (%) ——————————
Angaite 14 6.8
Ache Guayaki 3.1 1.2
Ava Chiripa 36.5 14.8
Ayoreo 6.2 3.7
Chamacoco 5.3 3.2
Chiriguano 8.1 48
Choroti Manjui 1.8 1.0
Guana 1.7 1.0
Maka 34 20
Mbya Guarani 20.0 8.1
Nivacle 219
Chulupi 36.8
Pai Tavytera 405 16.4
Sanapana 9.9 59
Tapiete 5.7 34
Toba 6.6 39
Toba Llengua 3.2 1.9
Totales 100.0 100.0 100.0
Total nacional (7) 40.5 595

Fuente: Instituto Nacional del Indigena (Par.).

Indudablemente, estas comunidades indigenas constituyen una minoria
desaventajada en el medio rural y en el proceso de desarrollo econémico global
de la sociedad paraguaya. Representando sélo un 2% de la poblacién, divididas
en varios grupos étnicos, distribuidas en grandes extensiones geogréficas, su
capacidad de organizacién, a fin de hacer pesar sus reivindaciones y especial
problematica cultural sobre otros grupos sociales, es practicamente inexistente.
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A pesar de estas caracteristicas, la problematica de las comunidades indigenas
ha sido reconocida oficialmente, y en el aparato estatal se ha establecido el
Instituto Paraguayo del Indigena (INDI), organismo oficial autarquico encargado
de la formulacién y ejecucion de politicas de asistencia a estos grupos autéctonos.
Actualmente, el INDI presenta similares caracteristicas de estrechez de recursos
y falencia en la calidad y cobertura de los servicios que otros organismos del
Estado.

Pero mas alla de estas circunstancias, el problema de la definicién de politicas
adecuadas es mas complejo y ain constituye una cuestion irresuelta. El dilema
principal se plantea en la conjugacién de objetivos crecientemente contradictorios.
Una economia tradicional recolectora (caza y pesca) esta sujeta a un franco
proceso de descomposicion, pues las extensiones territoriales necesarias para
sustentar una familia sobre estas bases son mucho mayores (entre 10 y 30 veces)
que las requeridas si se cambiase la base productiva hacia actividades
agropecuarias. Como consecuencia, el proceso de ocupacién territorial paralelo
al desarrollo agrario establece una competencia cada vez mas fuerte por el
recurso tierra con varias de estas comunidades en la Regién Este del pais. Y, en
aquellas comunidades que han ido adoptando préacticas agricolas (por ejemplo, en
los alrededores de las colonias menonitas del Chaco), la aplicacién de politicas de
fomento a la produccién agropecuaria, inevitablemente, crea condiciones
contradictorias con la conservacién de gran parte del acervo cultural de estas
etnias.

La Misién Especial de Programacién no consiguié identificar en el ambito
estatal ni de las ONG, propuestas de accién integral hacia las comunidades
indigenas que configuren una solucién integral de esta compleja problemética. Por
otra parte, la Misién confirma que la situacién de desamparo y pobreza de la
mayor parte de estas comunidades las ubica entre los grupos mas pobres de los
pobres rurales de Paraguay. En consecuencia seria recomendable auspiciar la
profundizacién de estudios especiales alrededor de este tema a fin de, con mayor
informacién pertinente, poder iniciar un didlogo con el gobierno, dirigido a la
identificacién de acciones adecuadas en este campo.

NOTAS CAPITULO 4

1) En este trabajo, a la luz de las caracteristicas del desarrollo paraguayo, se ha optado por
seleccionar el siguiente conjunto de criterios compatibles con la tarea de estimar las
dimensiones, incidencia, caracterizacion, diferenciaciéon y dinamica de la.pobreza rural
en Paraguay:

— Se entiende por pobreza absoluta aquella situacion en la cual los ingresos totales
del grupo familiar no son suficientes para satisfacer un conjunto de necesidades
bésicas (i.e. alimentacion, vestido, vivienda, educacion y salud); y por pobreza critica
(indigencia) aquella situacién en la cual los ingresos totales del grupo familiar no son
suficientes para satisfacer las necesidades de alimentacion.
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Dadas las dificultades en la estimacién del grado de satisfaccién de las necesidades
bésicas, se ha optado por adoptar el criterio de "lineas de pobreza” a fin de poder
estimar la cantidad de hogares en pobreza absoluta y en situaciones de pobreza
critica.

Sin embargo, dada la enorme importancia de la produccién agricola de autoconsumo
en el pais, se han corregido los datos provenientes de la aplicacién de los criterios
de "lineas de pobreza" oficiales para el medio rural, por medio de estimaciones
detalladas sobre las canastas de consumo de los hogares rurales y de los datos
disponibles sobre indicadores de bienestar social en un ambito geogréafico mas
desagregado.

Asimismo, los datos sobre ingresos de los hogares rurales se obtuvieron, a un nivel
mas desagregado, a partir de las estimaciones obtenidas para cada tipo de sistema
de produccion y complementadas con datos y estimaciones sobre ingresos no
agricolas para cada grupo de hogares. Estas estimaciones se cruzaron con los
resultados del andlisis de varios estudios disponibles sobre el tema.

Finalmente, la cuantificacion de las dimensiones de la pobreza rural se realizé
mediante la comparacién de las diferentes situaciones de ingresos totales con las
lineas de pobreza absoluta y pobreza critica adoptadas.
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INTRODUCCION

Los capitulos anteriores brindaron elementos que permiten concluir que, en
Paraguay, la principal solucién a la probleméatica de la pobreza rural esta
directamente relacionada con las posibilidades de desarrollo econémico de la
pequeia produccién agricola. Los pobres rurales de Paraguay son,
mayoritariamente, potenciales pequeiios empresarios agricolas. La solucién a su
problemaética de pobreza esté intimamente ligada a las capacidades de expansién
y desarrollo de sus unidades productivas y a las decisiones institucionales sobre
la forma de distribucién de los excedentes econémicos generados.

En esta seccion se presentan elementos que permiten apreciar las
potencialidades identificadas de desarrollo de la pequefa agricultura. Amén de
ilustrar algunas propuestas de innovacién y mejoramiento tecnolégico y productivo
para los sistemas de explotacion de pequenas fincas, se identifican también las
condiciones institucionales y de politica econémica necesarias para que dichas
propuestas puedan viabilizarse.

ESTRATEGIA ECONOMICO-AGRARIA Y CONSOLIDACION
DE LA PEQUENA PRODUCCION AGRICOLA

El desarrollo econémico paraguayo reposara, al menos en los proximos diez
anos, principailmente en la actividad agricola y rubros conexos al agro.

Las potencialidades de desarrollo agrario son muy amplias, dados los enormes
recursos naturales del pais que sélo, recientemente, y aiin no en forma total han
sido integrados fisicamente, y las capacidades productivas de una mayoritaria
poblacion rural. Al respecto, basta recordar que la superficie potenciaimente apta
para la agricultura llega a los 6.5 millones de hectareas (incrementables en casi
1.5 millones de hectareas adicionales si se introdujeran mejoras en el drenaje de
algunas areas) frente a un area efectivamente cultivada de menos de 3.5 millones
de hectareas. Por otra parte, las posibilidades de incrementar la productividad
agricola son muy amplias en vista de las brechas existentes entre los rendimientos
obtenidos en promedio y los rendimientos potenciales para la mayor parte de los
cultivos.

Sin embargo, estas condiciones basicas no son suficientes para asegurar el
despliegue de las potencialidades de desarrollo, si no se identifican y explotan

197
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mercados capaces de absorber la produccién en condiciones aceptables de
rentabilidad. Ademads, si se desea evitar una creciente concentracion de tierras
y poder econémico en pocas empresas agrarias y la aparicion y crecimiento de
masas de marginados rurales y urbanos, también se requiere generar una
configuracién consistente de politicas en relacién con la disponibilidad de tierras,
dotacién de servicios de apoyo a la produccién y promocién de la organizacién de
los pequeiios productores.

Expansion de las exportaciones y desarroiio
de los pequefios agricultores.

La vinculacién de la pequeiia produccién agricola con los mercados mundiales
no es solamente una alternativa teérica deseable sino que, por el contrario,
constituye uno de los rasgos mas importantes de la economia agraria actual de
Paraguay.

En consecuencia, el afianzamiento y consolidacién de los actuales vinculos
entre los mercados mundiales y la pequeia produccién agricola paraguaya
constituyen, inequivocamente, un lineamiento principal de la estrategia de
desarrollo agrario general y de la pequena agricultura, en particular.

En ese sentido, no se preven mayores problemas de absorcion del algodén
paraguayo en los mercados mundiales en los préximos afnos. Quizas la creciente
dependencia del mercado brasilefio agregue elementos de inestabilidad en las
colocaciones en este pais, por lo que el mantenimiento de los canales de
comérmallzacuén hacla otros mercados es recomendable.

En rigor, la- problemétlca algodonera se centra mucho ‘mas eh-céma -
incrementar la ofefta . nacionat que en.-dénde ‘vender. la: produccvén ‘yai'que.

Paraguay oontlnua snendo un oferente péqueno y margmal enel msrcado mundlal o

Sin perjuicio de lo antenor es mdudab[e que Iadlversmcacnén de exportamones.v )
sea en productos 6'sea én- mercados consﬁtuye una situacion recomendabla para
todo pals exportator de productos basicos, sujetos a-ciclicas variaciones de
precios. Mas aiin en el caso de Paraguay, donde la mayor parte de la poblacién
rural esta todavia, directa o indirectamente, vinculada a los destinos de un Unico
cultivo de renta (i.e. algodén).

En ese sentido, la retraccién previsible de los mercados internacionales del
tabaco y la cafna de azucar determinarian que las alternativas estratégicas que se
han de explorar pasarian, entre otras, por los siguientes mercados y productos:

— Mercados regionales (i.e. Argentina, Brasil) son importantes actuaimente. Lo
podrian ser aun mas para la colocacion de una serie de productos cuya oferta
es tipica de la pequeia explotacién agricola. En particular, las hortalizas y
legumbres (i.e. tomate, pimiento, arveja, frijol, melén, etc.), si obtuvieran
mejores niveles de calidad y tipificacion uniforme, encontrarian importantes



pequeiios productores y pobres rurales 99

salidas hacia los mercados urbanos mencionados en épocas anuales en que
la produccién nacional no es suficiente y, por ende, los precios son muy altos,
relativamente. Los actuales procesos de integracion econémica entre
Argentina, Brasil y Uruguay pueden constituir un marco propicio para la
inclusién de Paraguay en estos rubros.

— Nichos de mercado en el &mbito mundial para frutas tropicales y hortalizas
frescas de “fuera de estacién” son todavia espacios inexplorados para la
produccién paraguaya. Estos mercados registran un alto dinamismo en la
Ultima década y las tendencias indican que continuara por los préximos afos.
La identificacién de oportunidades y la insercién de produccién nacional en
algunos de estos rubros, puede constituirse en una alternativa interesante para
los grupos de pequefos productores organizados.

— Caracteristicas ecolégicas del pais dan lugar a una amplia gama de
oportunidades de produccién, muchas no explotadas. Cabe sefalar, sin
embargo, que en algunos rubros "exéticos” como las esencias, Paraguay
registra una interesante presencia en la oferta mundial, lo que demuestra la
versatilidad de los pequeiios productores en adoptar cultivos no tradicionales
si existen aceptables condiciones de mercado. La demanda mundial por
colorantes naturales, frutas tropicales y otros productos abre posibilidades para
explorar en este sentido.

Indudablemente, estas posibles alternativas de diversificacién de la produccién
campesina, con miras a los mercados externos, requerirdn esfuerzos no
marginales de investigacion, tipificacion, extensién y establecimiento de adecuados
canales de comercializacién. Pese a la magnitud de estas tareas, gran parte de
ellas pueden combinarse con las actividades dirigidas a mejorar la oferta de los
pequeiios productores, y a satisfacer las demandas provenientes del mercado
interno en expansién.

Expansion del mercado interno y desarrolio
de ios pequefios agricultores.

Las dimensiones del mercado interno ya no son tan pequefas como las que,
durante gran parte de este siglo, limitaron la expansién de la agricultura. La alta
tasa de crecimiento demografico generara una poblacién de casi 5.5 millones de
personas para fines de la préxima década.

Actualmente, casi un 16% de las importaciones totales esta constituido por
productos lacteos, hortalizas y frutas de clima templado. Su demanda crecera en
el futuro y las posibilidades de sustituir algunas de estas importaciones (en
particular, productos lacteos y hortalizas), son amplias.

Asimismo, la poblacion en aumento incrementara proporcionalmente las
demandas por los tipicos productos en la dieta nacional (i.e. mandioca, maiz,



100 hacia una estrategia de desarrollo campesino

tubérculos, etc.) que, en su inmensa mayoria, son cultivados en fincas de pequefia
dimensién.

En consecuencia no parecen existir grandes limitaciones de mercado, internas
ni externas, para la expansion de la oferta de productos agropecuarios y, en
especial, para las producciones originadas en pequeiias fincas. Aunque, como ya
se ha expresado, las tareas para acceder a varios de los mercados potenciales
son de formidable envergadura, y la expansién del mercado interno dependera,
en buena medida, de politicas y condiciones de distribucién y crecimiento del
ingreso de dificil implementacién.

Sin embargo puede afirmarse que los principales problemas mas bien residen
en encontrar formas rentables para aumentar la capacidad productiva de los
pequeiios agricultores.

POTENCIALIDAD DE LA PEQUENA AGRICULTURA

Las consideraciones anteriores sobre el desarrollo agrario paraguayo se basan
en un enfoque macroeconémico de la actividad y de sus posibilidades de insercién
en los mercados. En esta seccién, por el contrario, se enfatizan los aspectos
relacionados con un enfoque microeconémico, es decir, con las potencialidades
identificadas de desarrollo en las pequeas fincas.

En general, el andlisis de las condiciones actuales de produccién de los
pequeiios agricultores permite identificar las principales limitantes para su
mejoramiento y, a la vez, proponer otras pautas para el desarrollo de sus fincas.

En una primera aproximacién, las principales falencias identificadas en todos
los sistemas de produccién de explotaciones inferiores a las 20 ha se vinculan con
el escaso grado de capital productivo incorporado. El laboreo de la tierra esta
basado en el uso de herramientas manuales o de la traccién animal acoplada a
equipos de deficiente disefio y escasa eficacia. La escasa o nula dotacion de
equipos simples y aperos (i.e. rastras de discos, rastras de dientes, cultivadoras,
aporcadoras, sembradoras, etc.) genera condiciones de baja efectividad de las
labores, aumento del tiempo necesario para ejecutarlas y, muchas veces, la
imposibilidad de realizarlas en el momento mas oportuno para el desarrollo del
cultivo.

La baja utilizacién de insumos externos en la finca es otro indicador inequivoco
de la falta de capital productivo y causa importante del bajo nivel de productividad
de las pequedas fincas. En particular, la casi total ausencia de tratamientos
fitosanitarios —menos del 25% de los productores declaran poseer bomba de
mochila manual- en cultivos que requieren una atencién extrema en este sentido,
como el algodén, explica en gran medida los magros rendimientos obtenidos.
Finalmente, las pérdidas por poscosecha de maiz, frijol y otros cultivos de
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subsistencia se elevan, muchas veces, hasta una quinta parte del total cosechado
por la falta de infraestructura adecuada de almacenamiento.

En la mayor parte de los sistemas de produccién de fincas pequenas las
posibilidades de expandir el area bajo cultivo son obviamente escasas, por lo que
el lineamiento estratégico principal pasaria por el incremento de la productividad.
Es notable que las mismas restricciones al incremento de la productividad (i.e.
falta de capital productivo) sean también causa de la existencia de superficies
ociosas en gran parte de las fincas pequefas.

Es posible mostrar que los cambios en la productividad de algunos de los
cultivos, que forman parte de la tipica combinacion productiva de los pequefios
agricultores, permitirian, a la vez, aumentar la produccién y expandir el area de
cultivo total. En particular, el incremento en los rendimientos de algunos cultivos
de subsistencia (por ejemplo, mandioca y maiz) aumentaria su producciony, a la
vez, liberaria la superficie y el tiempo de trabajo para incrementar el principal
cultivo de renta (algodén).

Un enfoque "por cultivos” permite ilustrar las principales pautas de
mejoramiento técnico, asi como identificar los requerimientos mas importantes
para las fincas pequenas:

— Para los cultivos de subsistencia, en particular para la mandioca y el malz,
la posibilidad de incrementar los rendimientos es significativamente alta. En
efecto se comprueba que las variedades utilizadas son de escaso rendimiento,
no existen semillas mejoradas ni tampoco estan difundidas las practicas
culturales que implicarian mayor productividad. La existencia de variedades
experimentales brinda, sin embargo, las bases para la difusion de variedades
mejoradas.

El mejoramiento de las condiciones de produccion de estos cultivos contribuiria
a un doble objetivo: por una parte, sin sacrificar la disponibilidad de alimentos,
se liberarian areas cultivadas para su utilizacién en cultivos mas rentables; por
otra parte, la generaciéon de excedentes significativos de estos productos
permitiria a las pequefias fincas aumentar aproximadamente en un 60% la
produccién de carne de aves y en un 100% la produccién de huevos, asl como
encarar el engorde de cerdos para faena.

— En los principales cultivos de renta, en particular el algodén, los principales
lineamientos para su mejoramiento serian la progresiva introduccién de mejores
variedades, el perfeccionamiento de los sistemas de laboreo y la introduccién
de practicas superiores de control fitosanitario. Se estima en forma
conservadora que los rendimientos podrian incrementarse en un 40% en
promedio respecto de los actuales, si sélo se consiguieran mejoras en los dos
altimos aspectos. Esta productividad indudablemente podria incrementarse con
nuevas variedades y con el uso de fertilizacién en las areas con suelos mas
pobres de la Regién Oriental.
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Otra linea de cultivos alimenticios, pero con alto potencial de mercado, la
constituyen las hortalizas. Estos productos de pequefa escala y la introduccién
de variedades con caracteristicas adecuadas a los requerimientos de los
principales mercados externos, pasan a ser el requisito principal para el
incremento de su produccién que, ademds, encontraria también demandas
crecientes en el mercado interno. Naturalmente, la introduccién de estas
variedades implica también el inicio de practicas mejoradas de manejo del cultivo
y del producto cosechado.

Finalmente, las necesidades insatisfechas de consumo de leche y derivados
lacteos en el plano nacional podrian ser una interesante alternativa para el
incremento de su produccion en fincas pequefas en diferentes areas del pais. En
muchos aspectos existen ventajas importantes en la produccion lechera en
pequeia escala, la cual requeriria, sin embargo, la introduccién de material
genético adecuado asi como la introduccién de mejoras significativas en la
infraestructura productiva de las fincas.

DIFERENCIACION CAMPESINA Y PROPUESTAS DE DESARROLLO

Las propuestas generales expuestas anteriormente pierden significado en un
contexto global. Es necesario descender a niveles mas desagregados (i.e.
sistemas de produccién) a fin de poder brindar descripciones e indicaciones méas
rigurosas.

En particular, el dindmico proceso de diferenciacion campesina en Paraguay
ha creado condiciones heterogéneas de produccion entre los pequefos
agricultores lo cual obliga, también, a diferenciar las propuestas de desarrollo.

Utilizando la tipologia de pequefios productores, desarrollada anteriormente en
este trabajo, es posible ilustrar esa diferenciacién para el mejoramiento e
incremento de la produccién.

— Minifundistas de ias regiones Central e Intermedia serian los principales
grupos-objetivo para la aplicacién de un paquete de mejoramiento tecnolégico
y econémico de sus fincas, basado en el incremento de la productividad de la
mandloca y el malz y en la liberacién de areas para aumentar el cultivo del
algodén con mayor productividad que la actual.

Algunos minifundistas de ia Region Central asi como un subconjunto de los
microfundistas de esa regién podrian especializar su produccién hacia el
cultivo de hortalizas con caracteristicas adecuadas para su exportacion, asi
como mejorar su insercién y competitividad en estos rubros para venta en el
mercado interno. Por su parte, los minifundistas de la Region Intermedia,
por definicion los mas alejados de los centros principales de consumo, acopio
y comercializacién de perecederos, serian el grupo-objetivo mas adecuado para
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integrar su produccién incremental de mandioca y maiz a la cria y engorde
incrementada de aves y cerdos.

— Los campesinos sin capital de las regiones Central, Intermedia y de
Colonizacién son un grupo capaz de acceder a las principales propuestas de
mejoramiento del algodén, incrementando las areas bajo cultivo y también la
productividad por unidad de superficie. Un subconjunto de éstos podria ser el
grupo-objetivo mas adecuado para su progresiva transformacién en pequeios
productores lecheros tanto en la Regién de Colonizaciéon como en las otras
regiones cercanas a centros urbanos de relativa importancia.

— Existe un gran espacio de desarrollo, no menos importants, para las
actividades productivas rurales no agricolas que, sea relacionadas
directamente con la transformacién de materias primas agricolas, sea
vinculadas a la produccién de artesanias o ligadas a la produccién de articulos
de madera y materiales de construccién, constituyen una fuente de ingresos
principal para el grupo de microfundistas y minifundistas de la Regién
Central y parte de la Region Intermedla. En este sentido, las potencialidades
de desarrollo rural no son idénticas a las de desarrolo agrario, pero,
indudablemente, constituyen la base para la construccion de mejores
condiciones de vida en el medio rural paraguayo.

DESARROLLO DE LA PEQUENA AGRICULTURA.
LINEAMIENTOS ESTRATEGICOS

La existencia de alternativas para el desarrollo de la pequefa agricultura en
Paraguay no es, obviamente, condicion suficiente para que estas potencialidades
se realicen concretamente. No bastan las oportunidades de mercado ni la
identificacién de propuestas técnicas adecuadas para que los pequefios
agricultores puedan efectivamente iniciar una trayectoria de desarrollo productivo
y econdmico. En efecto, gran parte de las condiciones suficientes para garantizar
tal desarrollo dependen de actividades y funciones externas a las unidades de
produccién agraria.

En esta seccién se identifican esas condiciones, se formulan propuestas para
mejorar su incidencia en los pequefios productores, y se proponen, en
consecuencia, los lineamientos estratégicos para el desarrollo de la pequena
agricultura en Paraguay.

Condiclones para la expansion productiva
de los pequefios agricultores.

En Paraguay, la escasa cobertura de los servicios de apoyo a la pequefia
produccién agraria cobra un significado, particularmente, grave, pues la pequeia
agricultura es una actividad preponderantemente orientada hacia el mercado. Asi,
la falta de adecuados servicios de extension, crédito y comercializacién repercute
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directamente en el nivel y certidumbre de los ingresos de la familia campesina.
En lo inmediato se reproducen condiciones de dependencia de los productores en
relacién con el aparato de crédito y comercializacién informal, el cual encuentra
condiciones para absorber sin mayores dificultades parte importante del valor de
la produccién agricola. Estas falencias atentan en el mediano y largo plazo contra
la posibilidad de innovacién tecnolégica en las pequefias explotaciones, creando
condiciones de pérdida de competitividad y productividad y, consecuentemente,
aumentando |a vulnerabilidad econémico-productiva del pequefio agricultor.

En efecto, si se analizan los elementos que componen las propuestas técnicas
presentadas anteriormente, se constata que, en la mayor parte de los casos, la
provisién de nuevos y mejores insumos y equipos, y la efectiva salida de la
produccién adicional dependen de actividades y funciones de apoyo y servicio
"extra-finca”.

La generacién de nuevas variedades mejoradas de algodén, maiz, mandioca,
etc. depende del servicio de investigacién agricola que, ya en forma auténoma, ya
importando innovaciones, pero asumiendo los costos de pruebas de adaptacién,
es la condicién necesaria para que se produzca su adopcion por parte de los
pequeiios agricultores. Por cierto, lo anterior es sélo una condicién necesaria mas
para la efectiva adopcién, pues también se requiere que los mecanismos de
difusién hagan conocer estas variedades a los agricultores y esto sélo es posible
mediante un adecuado sistema de extensién.

En el caso de las hortalizas, no cabe duda que el acceso a mercados externos
dependera del establecimiento de adecuados canales de comercializacién, asi
como de una intrincada organizacién que conjugue las funciones de venta y la
provisién de indicaciones acerca de los tipos de hortalizas o frutas demandados
en los mercados externos. Las propuestas alrededor de la promocién de la
pequefia ganaderfa lechera requieren también de preinversiones en el
establecimiento de un plantel genético-base y en la organizacién de un servicio de
monta adecuado, asi como una alternativa de expansion de la ganaderia porcina
requerirfa de la organizacién de una red de pequeios frigorificos regionales y otras
externalidades.

Por altimo, y sin duda no por ello menos importante, la capacidad de acceder
alos insumos mejorados y sobre todo al equipamiento productivo (i.e. fumigadoras
manuales, arados mejorados, sembradoras, cultivadoras, etc.) por parte de los
pequeiios productores depende casi estrictamente de la adecuada y oportuna
concesién de crédito agropecuario.

En consecuencia, la importancia estratégica de los servicios de apoyo a la
pequefia produccion agropecuaria adquiere, en Paraguay, mayor relevancia que
en otros contextos. El potencial desarrollo agrario de los pequenos productores
es funcién directa de la eficacia y eficiencia que se pueda lograr en la provisién
de los servicios de apoyo a la produccion. La viabilidad de provisién de muchas
de estas funciones de apoyo a la produccién agraria si encuentra crecientes
limitaciones estructurales, cuanto mas pequefias y numerosas son las fincas.
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En efecto, los costos operativos de provisién de muchos servicios de apoyo (i.e.
extension, crédito, comercializacién, distribucién de insumos, etc.) crecen mas que
proporcionalmente a los retornos econémico-financieros, cuando se los orienta a
numerosas y pequefias explotaciones que cuando se los concentra en pocas y
grandes unidades de producciéon. En este contexto, es importante subrayar la
estrecha relacién existente entre el grado de desarrollo y cobertura de las
organizaciones de pequeiios productores y la eficiencia de muchos servicios
de apoyo a la produccién. Cuanto mas se organicen los pequeiios productores
organizados, menores seran los costos de provisién de crédito, asistencia técnica
y comercializacién.

Ciertamente, la asignacioén de un rol protagdnico a los servicios de apoyo a la
produccién, en la estrategia de desarrollo de los pequefios agricultores, no implica
subvalorar la importancia que otras "externalidades” tienen en el proceso mas
amplio de desarrollo rural del pais, en particular la ampliacién y el mantenimiento
adecuado de la infraestructura vial y de la de servicios sociales. Sin embargo,
estos Ultimos pueden enmarcarse en una légica mas amplia de "desarrollo
regional” y, sin duda, sus beneficios son disfrutados, ademas de los pequefios
productores, por otros grupos de pobladores.

Por dltimo, en una perspectiva dindmica, es importante hacer un énfasis
correcto en la importancia de una politica de acceso a la tierra por parte de los
pequefios campesinos. Aquellos "sin tierra®, a la vez de ser un grupo social
desaventajado y digno de asistencia por razones de equidad, son también un
factor principal para la puesta en produccion y para dar valor a las todavia
inmensas superficies agricolas inexplotadas del pais. Su problematica, dado el
ritmo de crecimiento de la PEA rural, no termina en la situacién actual sino que
debe encararse con la programacién de acciones en el mediano y largo plazo.

DESARROLLO DE LA PEQUENA AGRICULTURA.
INSTRUMENTOS ESTRATEGICOS

Al asentar en el mejoramiento de los servicios y funciones de apoyo a la
produccion agricola la estrategia general de desarrollo de la pequefia agricultura
nacional, se plantea, inmediatamente, el problema de la seleccién de los
instrumentos.

En general, los andlisis elaborados indican que las falencias en la provision
de crédito agropecuario son el factor critico entre las numerosas carencias
percibidas en los servicios de apoyo a la produccién.

En efecto, practicamente todas las categorias de pequefios productores (i.e.
microfundistas, minifundistas, campesinos sin capital) se ven afectados por la falta
de acceso al crédito institucional. Las condiciones de comercializacion existentes,
sea en el acceso de los campesinos a los insumos agricolas como en los precios
de! producto final, son actualmente funciones dependientes de la capacidad de los
intermediarios como agentes del crédito informal, por lo que se establecen
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asimetrias significativas en la distribucién del ingreso generado en el agro. Como
consecuencia, la capacidad de adoptar tecnologias mejoradas e incrementar la
productividad de la tierra y del trabajo en las pequefias explotaciones también se
ve obstaculizada por la falta de acceso al crédito de inversién a mediano plazo o
por la imposibilidad de obtener mayores ahorros corrientes, que, en las
condiciones actuales, son absorbidos por el aparato de crédito y comercializacién
informal.

Mas especificamente, puede sefialarse que el reforzamiento de los canales de
crédito institucional hacia los pequefios productores tendria una incidencia mucho
mas preponderante en los siguientes casos:

— Mejoramiento de las condiciones de financlamiento de corto plazo de la
produccion de algodén, proveniente de los minifundistas de todas las
regiones como de los campesinos sin capital de las regiones Central e
Intermedia, dadas las enormes asimetrias existentes entre estos productores
y el aparato de comercializacién y crédito informal actual.

— Mejoramiento de los equlpos de laboreo y cultivo, asi como de la
introduccién de infraestructura de almacenamiento en la mayoria de las
fincas pequeiias de la Regién Intermedia y la Region de Colonizacion, a
partir de la concesién de crédito de inversion a mediano y largo plazo.

— Condiciones de produccién e ingresos obtenidos por actlvidades de artesania
y pequeiias industrlas rurales, llevadas a cabo, principalmente, por los
grupos de microfundistas y minifundistas de la Regién Central, quienes
requeririan ilneas especiales de crédito de corto y medlano plazo.

— Consolidacién y desarrollo productivo de los campesinos sin capitai de la
Reglén de Colonizacién mediante la provision de crédito de inversion para
el desarrollo de sus cultivos y de las alternativas de produccion lechera.

— Consolidacién y crecimiento de las actividades integradas de servicio a los
pequefios productores, llevadas a cabo por cooperativas que requeririan de
lineas de crédito de corto y mediano plazo en varias regiones del pais, etc.

La eleccién de las instituciones de crédito mas aptas y adecuadas para
consolidar una politica consistente de financiamiento a la pequena produccién
agricola, es una cuestion aln abierta. Las alternativas existentes (i.e. CAH, BNF)
no aseguran eficacia ni eficiencia en esta crucial funcién si no se llevan a cabo
profundas transformaciones institucionales. En efecto, la experiencia pasada del
FIDA en Paraguay (como se vera en detalle mas adelante) indica claramente que
la elecciéon del adecuado "instrumento institucional” es la variable critica para
asegurar la adecuada canalizacién de recursos de crédito al grupo-objetivo.

Sin embargo, gran parte de las propuestas técnicas de desarrollo ce la
pequena agricultura reposan, significativamente, en el mejoramiento de las
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funciones de investigacién y extensién agricola. La obtencién y prueba de
variedades mejoradas de algodén, mandioca, maiz, hortalizas, etc. son una tarea
prioritaria del aparato institucional publico de investigacién agricola. Por otra
parte, la adopcién de propuestas de mejoramiento de los cultivos de
subsistencia no parece viable directamente, mediante la provisién de crédito pues
los campesinos dificilmente aceptan endeudarse al no considerar estos cultivos
como generadores de ingresos monetarios. !.a importancia de la extensién y la
difusion de semilias en este caso, pasa a ser la clave para una etapa inicial de
mejoramiento de estos cultivos, a fin de poder, en una segunda etapa, desarrollar
mejores sistemas de produccién de aves o cerdos alimentados con los
excedentes de estos productos.

No parecen haber dudas acerca de que el reforzamiento de los serviclos de
extensién es una variable estratégica, pero que no necesariamente debe
concentrarse exclusivamente en el sector publico. Mas bien, la estrategia
deberia combinar la consolidacién y especializacién de ciertas funciones de
asistencia técnica en el SEAG y otros aparatos publicos —en particular, en la
introduccion de nuevas variedades o sistemas de produccién de cultivos de
subsistencia— y, al mismo tiempo, reforzar otras fuentes «(privadas o del
movimiento cooperativo) de asistencia técnica para el mejoramiento de los
principales cultivos de renta.

Sin perjuicio de lo anterior, la importancia relativa de los distintos servicios de
apoyo a la produccién depende de las diferentes regiones y condiciones
diferenciales de !a produccién campesina. Por ejemplo, en las nuevas regiones
de colonizacién, el desamparo institucional en todo lo que se refiere al acceso a
servicios de salud, educacién y transporte incide mucho mas que en las éreas
mas antiguas de asentamiento campesino, y brinda mayor poder de negociacion
a los intermediarios privados que, ademas de comercializar insumos y productos,
brindan en forma asistematica, pero permanente, otro tipo de servicios (por
ejemplo, transporte al hospital, préstamos ante urgencias domésticas, etc.).

Asimismo, la importancia de las condiciones institucionales de
comercializaciéon se hace mayor en las regiones mas alejadas que en aquellas

con mejorsc conexiones de transporte o con un grado mas avanzado de
organizacién de los productores. En este campo, seria sumamente conveniente

explorar en el plano nacional la posibilidad de establecer mecanismos
institucionales de concertacién y negociacion de precios y condiciones de
comercializacién entre representantes de los pequenos productores y
representantes del aparato agroindustrial con un arbitraje estatal, en forma similar
a varias experiencias registradas en América Latina para productos como café,
leche, cafia, etc.

En resumen, las prioridades e instrumentos que se han de utilizar para el
mejoramiento de los servicios de apoyo a la produccién deben diferenciarse de
acuerdo con las diferentes regiones o condiciones de la pequeia produccién
agraria.
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ATAQUE A LA POBREZA RURAL

Sin embargo, desde una perspectiva estatica y dinamica, el rasgo principal es
la marcada heterogeneidad de las situaciones de pobreza. Asimismo, la variedad
de mecanismos de generacién y reproduccién de condiciones de pauperizacién
en el campo, obliga a formular una estrategia diferenciada de intervencién para
aliviar estas situaciones.

En una primera aproximacion, es necesario separar las condiciones de pobreza
extrema que caracterizan a las comunidades indigenas. Asi, las caracteristicas
peculiares de estos grupos requieren la formulacién de politicas y modalidades de
intervencién especificas.

La mayoria de los pobres rurales son pequerios agricultores. En Paraguay
se dan condiciones més que propicias para lograr conjugar el doble objetivo de
combatir las situaclones de pobreza rural y desarrollar la pequefa
agricultura sobre sdlidas bases econémico-productivas'.

En este sentido, la tipologia de pequefios productores se asocia, pero no es
equivalente, a la de los pobres rurales:

— Las situaciones de pobreza rural en la Regién Central son, principalmente, el
resultado del prolongado proceso de fragmentacion parcelaria. Pero, al mismo
tiempo, la pobreza no esta univocamente determinada por el tamano de las
fincas dada la composicién y magnitud de los ingresos extraprediales en esta
regién. Asi, los microfundistas, paraddjicamente, no constituyen los grupos
mas pobres del medio rural. Sin embargo, ya que las situaciones de pobreza
afectan a grupos importantes de esta poblacién, es necesario identificar y
ejecutar politicas de combate a la pobreza urbana y semirrural, las cuales, sin
embargo, no pueden enmarcarse en politicas de desarrollo agricola en
sentido estricto.

— Las situaciones de pobreza rural en la Regién Intermedia, donde se localiza la
mayoria de los pobres rurales del pais, afectan principalmente a los
minifundistas y, en menor medida, a los campesinos sin capital localizados
en estas areas. Las principales causas son la escasez relativa de tierra, dado
el proceso de fragmentacién parcelaria que también aqui se ha producido; y la
falta de adecuada provision de servicios de apoyo a la produccién e
infraestructura basica y social, agravadas por las escasas fuentes alternativas
de empleo fuera del sector agricola. Las estrategias de ataque a la pobreza
rural principalmente deben reposar en acciones dirigidas a mejorar las
condiciones de productividad agropecuaria para ambos tipos de productores.
Sin embargo, en el caso de los minifundistas, el énfasis en la creacién de
alternativas de actividades rurales no agricolas sera mayor que en el caso de
los campesinos sin capital para quienes la provision adecuada de
financiamiento de mediano y largo plazo pasaria a ser el instrumento-clave de
su desarrollo productivo.
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— En el caso de la Regi6n de Colonizacién, las situaciones de pobreza rural estan
ligadas casi directamente a la escasez de servicios de apoyo y de
infraestructura basicay social, y afectan casi exclusivamente a los campesinos
sin capital y a los jévenes sin tlerra. En el primer caso, la disponibilidad de
tierras no es la limitante. En cambio, la carencia de suficientes medios para
una plena expiotacion si determina la escasa produccién agropecuaria y bajos
ingresos, que tampoco en esta regién pueden ser complementados
mayormente por actividades no agricolas. La estrategia de desarrolio
productivo es, en estos casos, la principal herramienta para solucionar las
situaciones actuales de pobreza y para prevenir el crecimiento de estas
situaciones en el futuro, pues es alta la vulnerabilidad de estos productores
frente a las empresas agricolas medianas y grandes que coexisten en la
region.

En el segundo caso, la definicién de una politica de mediano y largo plazo para
- la adjudicacion de tierras a pequefios colonos, es el instrumento basico para
solucionar estas situaciones de pobreza rural.

En suma, la estrategia principal de combate a la pobreza rural coincide
con la estrategia de desarrollo de los pequefios agricuitores.

En este sentido, la enorme disponibilidad de tierras ociosas y con alta
capacidad productiva en Paraguay brinda una condicién necesaria, pero no
suficiente, que aseguraria una futura solucién de las condiciones de pobreza rural.
El desarrollo productivo agricola y rural de los pobladores de las regiones Central
e Intermedia y la consolidacién de los campesinos en la Regién de Colonizacién
son parte de una misma estrategia de combate y prevencién de la pobreza
rural. Si no se brinda una atencién equilibrada a ambas problematicas, los
contingentes de pobres rurales se engrosarian a causa de la progresiva
pauperizacién de los minifundistas como por la conversién de los colonos en
pobladores sin tierras.

EXPERIENCIAS ANTERIORES: LECCIONES APRENDIDAS

La revision de las politicas de desarrollo rural en Paraguay durante las dltimas
dos décadas, revela un significativo numero de iniciativas dirigidas, segun los
objetivos declarados, a los grupos de pequefios productores pobres de distintas
regiones del pais.

Dejando aparte del andlisis los procesos de adjudicacion de pequenos lotes en
las regiones de colonizacion, es posible identificar dos principales instrumentos
utilizados en las politicas de desarrolio rural: los proyectos de Desarrolio Rurai
Integrado y los programas de crédito para pequefios agricultores.

Respecto de los proyectos DRI, es posible afirmar que, en una primera fase,
se convocd el financiamiento del Banco Mundial y del BID para la ejecucién de
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una serie de estos proyectos en las regiones de nueva colonizacién, como
principal instrumento para asegurar la construccion de la infraestructura vial, de
comunicaciones y de provisién de algunos servicios basicos en areas
absolutamente carentes de tales facilidades. En rigor, el concepto de estos
proyectos se inscribi6 mucho mas en la légica de programas de desarrolio
reglonal que en la de los tipicos proyectos DRI, orientados a grupos-objetivo de
campesinos pobres. La evaluacién de los impactos de estos proyectos, sin
embargo, registra indudablemente beneficios disfrutados por los pequefos
colonos, beneficios que fueron compartidos, a veces en forma asimétrica, por otros
grupos sociales con mayor capacidad econdémica.

Hacia principios de la década pasada, sin embargo, se identifica una serie de
iniciativas directamente justificadas por la problematica de la pobreza rural y el
minifundio en las regiones centrales. En particular, el proyecto Paraguari (BID-
FIDA) es el mejor ejemplo de este nuevo enfoque mas concentrado en la atencién
privilegiada a los pequefios campesinos pobres. Financiado por el Banco Mundial
en Caazapa es un segundo ejemplo significativo de esta politica, la cual se
interrumpe hacia mediados de la actual década por causa de decisiones del
gobierno de ese entonces, el cual opté por interrumpir sustancialmente las
solicitudes de cooperacion dirigidas a las agencias de financiamiento internacional.

De estas experiencias surgen dos principales lecciones. Una, las deficiencias
registradas en la provisién de crédito agricola a los mas pequefos productores
parecen estar directamente ligadas con las rigideces institucionales del BNF, el
cual con un enfoque de minimizacién del riesgo bancario, parece haber sesgado
sus operaciones a aquellos productores con mayores garantias reales. Otra, en
varios de estos proyectos, los costos recurrentes de los servicios de apoyo a la
produccién o de los servicios sociales a cargo de instituciones gubernamentales
no fueron suficientemente financiados por el gobierno una vez terminada la etapa
de desembolsos de los préstamos internacionales, con el consiguiente deterioro
de la cantidad y calidad de estos servicios y también de la infraestructura
construida.

Con respecto de los programas de crédito, principaimente financiados por el
BID (y en dos proyectos cofinanciados por el FIDA), los principales problemas
encontrados son los ya mencionados anteriormente respecto de la capacidad del
BNF para atender a los mas pequefios productores agropecuarios.

En principio, las lecciones de la experiencia sugieren las siguientes
conclusiones operativas:

— Es necesaria una profunda transformacién institucional de.los mecanismos de
concesion de crédito agropecuario, dirigidos a los pequefos productores. Sea
por medio de la reforma sustancial del CAH, de una profunda reforma del BNF
(no compatible, en rigor, con su naturaleza de gran banco publico comercial),
de la creacion de nuevos organismos o0 nuevos mecanismos de canalizacién
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del crédito, este aspecto es crucial para asegurar el éxito de cualquier politica
en esta tematica.

— Las dificultades fiscales y la crisis de las finanzas publicas generan
restricciones no marginales para que el gobierno pueda reconstruir y expandir
significativamente los principales servicios de apoyo a la produccién
agropecuaria. Se requeriria una especializacién en ciertos temas por parte de
los organismos publicos y un reforzamiento de algunas instancias
institucionales no publicas (i.e. cooperativas), capaces de cubrir estas funciones
en forma eficaz y con adecuados retornos financieros.

— Finalmente, el papel crucial de la organizacién de los pequefios productores se
puede enmarcar en una légica estrictamente econémica. Sélo a través de la
provisién colectiva de servicios de apoyo a la produccién sera posible ampliar
significativamente su cobertura con costos de operacién razonables y
financiables.

NOTAS CAPITULO 5

1) Algunas situaciones de pobreza (i.e. microfundistas de la Regién Central) pertenecerian,
por su dindmica y desarrollo, a formas mixtas de pauperizacién urbana-rural; y, en
consecuencia, las estrategias dirigidas a combatir estas condiciones no pasan
principalmente por politicas de mejoramiento de la produccién agropecuaria. Ademés,
otras situaciones (i.e. comunidades indigenas) registran caracteristicas sumamente
peculiares. Esto obliga a disefiar cuidadosamente politicas especificas que no solamente
tendrian como objetivos el combate a la pobreza rural.
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CAPITULO 6
HACIA UNA ESTRATEGIA DEL FIDA
EN PARAGUAY
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ALTERNATIVAS DE DESARROLLO ECONOMICO Y AGRARIO
Y POLITICAS ACTUALES

La oportunidad de impulsar las actividlades del FIDA en Paraguay es
sumamente propicia. En efecto, las principales alternativas de desarrollo
econdémico del pals pasan, en el proximo decenio, por el fomento al desarrollo
agrario y, dentro del sector, involucran principalmente a los pequefos agricultores.

La estrategia de desarrollo econémico adoptada por el gobierno actual enfatiza
los siguientes aspectos: el eje de la politica gubernamental de desarrolio
econémico se asienta sobre los conceptos de Reforma Agraria Integral y
Conformacién de Complejos Agroindustriales. El primero involucra explicitamente
a los pequefios productores agropecuarios y tiende a la aplicacion de instrumentos
dirigidos a solucionar la problematica de acceso y consolidacion de la propiedad
fundiaria, aumento de la eficacia y eficiencia en la provision de servicios de apoyo
a la produccion agraria, y fomento a todas las obras de infraestructura y servicios
sociales en el medio rural. El segundo recoge claramente la problematica del
acceso a los mercados internacionales, en vista de las limitaciones del pequeno
mercado interno y la necesidad de aumentar la calidad de los productos de base
agricola para la exportacion.

Estos lineamientos estratégicos explicitos (Plan Nacional de Desarrollo 1989)
coinciden, en general, con la caracterizacion, diagnéstico y prognosis elaborados
por la Misién Especial de Programaciéon. En efecto, el modelo de desarrollo
econémico paraguayo, al menos por los préximos diez afos, no puede reposar en
el dinamismo de las actividades urbano-industriales dadas las caracteristicas
estructurales de escasa dimensién del mercado interno y el elevado grado de
apertura de la economia. En consecuencia, el crecimiento econémico del pais
reposara fuertemente en las actividades agricolas con alta competitividad
internacional.

El complejo de la produccién algodonera es ya un exponente de la alta
competitividad agricola paraguaya y, fundamentalmente, de la posibilidad de
organizar en forma eficaz y eficiente a decenas de miles de pequeiios productores
agricolas, para acceder con su produccién a los mercados mundiales. La
posibilidad de expandir este complejo y de diversificar las alternativas de
produccion del subsector de pequefa agricultura, son amplias.

1115
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La existencia de enormes recursos agroecoldgicos ain significativamente
subutilizados, la dotacién de tecnologias adecuadas para el incremento de la
productividad de la tierra y de la fuerza de trabajo, y las probadas capacidades
productivas e innovadoras de la poblacién rural paraguaya, brindan condiciones
necesarias basicas para concebir un proceso de dinamico desarrollo agrario como
eje del desarrollo econémico y social de la préxima década.

Sin embargo, se trata de condiciones necesarias pero no suficientes. Frente
a estos objetivos y potencialidades, se opone una serie importante de limitaciones.
En particular, las restricciones financieras actuales afectan la capacidad estatal de
asignacion de recursos adicionales para la construccién o mantenimiento de la
infraestructura basica y los servicios sociales en amplias areas del pais.

Hasta tanto las condiciones politico-econémicas no permitan afianzar una
profunda reforma fiscal, las politicas de desarrollo de la infraestructura basica y
social deberan ejecutarse sobra la base de importantes aportes de financiamiento
externo, con el mejor aprovechamiento de las instancias institucionales originadas
en el sector privado.

Ademés, el pleno despliegue de las potencialidades productivas de los
pequefios agricultores paraguayos requerira, fundamentalmente, de
transformaciones estructurales en gran parte de las instituciones nacionales de
crédito, de transferencia de tecnologia y de comercializacion.

Estas transformaciones afectaran a organismos publicos como privados pero,
en cualquier caso, requeriran también ingentes recursos canalizados por el
Estado.

El FIDA tiene aqui un campo propicio de accién para cooperar en el

financiamiento de estos esfuerzos de desarrollo productivo, y, al mismo tiempo,
atender privilegiadamente el grupo-objetivo de los pobres rurales de Paraguay.

LINEAMIENTOS PARA UNA ESTRATEGIA DEL FIDA EN PARAGUAY

Los requisitos basicos para el despliegue de toda accién del FIDA en Paraguay
han sido plenamente confirmados por las conclusiones de la Misién Especial de
Programacion, a saber:

- situaciones difundidas de pobreza rural en el pais; y

- consenso politico y gubernamental para desarrollar politicas que alivien
estas situaciones.

Ademas, segln se ha ya senalado, en Paraguay se dan condiciones mas que
propicias para lograr conjugar el doble objetivo de combatir las situaciones
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de pobreza rural y desarroilar ia pequeiia agricultura sobre séiidas bases
econémico-productivas.

Sin embargo, la identificacién de lineamientos estratégicos para la accién del
FIDA depende significativamente de la adecuada articulacién conceptual de las
siguientes caracteristicas tipicas en Paraguay:

— Pobreza rural no homogénea. Las situaciones de pobreza rural son
diferentes no sélo en términos de los ingresos y la cantidad de activos que
poseen los diferentes grupos de pobres rurales sino, fundamentalmente, en las
potencialidades y alternativas de desarrollo que cada grupo presenta.

— Diferenciaclén de situaciones de pobreza rural y procesos de
reproduccion de la pobreza requiere de una estrategia diferenclada de
intervencién. Algunos casos requieren el fortalecimiento de la capacidad de
acumulacién agraria de las pequefias explotaciones; otros de una mayor
organizacién de los productores y de volver a configurar los sistemas de
comercializacién, mientras que otras situaciones deben hacer énfasis en el
fortalecimiento de actividades productivas no agricolas, mediante un enfoque
integral de incremento de los ingresos rurales.

— Estrecha articulaciéon de la pequefia produccién agricola con los
mercados mundiales Introduce estrateglas de acumulacién y desarrolio
de los pequerios productores, directamente ligadas al crecimiento de los
cultivos de renta. En efecto, en vista de las limitaciones del mercado
interno y las perspectivas de escaso crecimiento del mismo, los
pequefios campesinos producen, principaimente, alimentos para su
autoconsumo. Aunque existen alternativas técnicas para mejorar estas
producciones, las decisiones de inversion y endeudamlento estin
Intimamente ligadas a los cuitivos de renta (l.e. aigodé6n, cafia de azicar,
soja, etc.).

— Dinamica de conformacién y desarrolio de la economia agraria nacional
incluye a los pequerios productores junto a otras unidades mayores y
méas modernas de produccion agraria. Las externalidades (i.e. crédito
cooperativo, servicios técnicos, extensién, comercializacién) provocadas por el
crecimiento de las formas empresariales en el agro son disfrutadas, en varias
regiones del pais, por los estamentos de pequefios productores, a quienes la
accion institucional estatal no llega ni tiene posibilidades de llegar en un futuro
razonable. Esindudable que la convivencia de diferentes formas de produccién
agraria pueden conducir a la absorcién de los estamentos mas débiles por
parte de las empresas mas grandes y sdlidas, si no se fortalecen los factores
que aumenten la capacidad de organizacién y resistencia de los pequeios
agricultores frente a la moderna empresa agraria.
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A partir de las anteriores conclusiones, la Misién Especial de Programacién
recomienda los siguientes lineamientos estratégicos para la accién del FIDA en
Paraguay:

— EI grupo-objetivo del FIDA est4 compuesto por aproximadamente 140 000
pequeiios agricultores que, actualmente, viven en condiciones de pobreza
absoluta. Este reconoce, al menos, dos grandes conjuntos diferenciados: el de
los minifundistas (aproximadamente 80 000 familias) con fincas entre 2y 5 ha,
localizados mayoritariamente en la denominada Regi6n Intermedia; y, el de los
campesinos sin capital (aproximadamente 35 000 familias), con fincas de
extension entre 5 y 20 ha, localizados principalmente en las zonas intermedias
y de nueva colonizacién.

Cabe sefalar que los pobres microfundistas localizados en los alrededores de
Asuncién (Regién Central) no deberian constituir un grupo-objetivo para el
FIDA, pues la solucién a su problematica de pobreza (por cierto, actuaimente
menor a la de los otros grupos) no es compatible con el desarrollo de
actividades agrarias. Finalmente, la probleméatica de las minorias indigenas
abre un campo de investigacién especifico. No puede dudarse que estas
minorias (un 2% de la poblacién rural) se encuentran entre los mas pobres y
marginados de la sociedad paraguaya; sin embargo, la identificaciéon de
politicas de alivio a la pobreza compatibles con el desarrollo agricola y con las
bases culturales de economias de naturaleza recolectora, encierra
contradicciones dificiles de resolver sin una adecuada y mas profunda
investigacion.

— Las modalidades de intervencién deben ser diferenciadas, respetando las
diversas situaciones de generacién y reproduccion de la pobreza rural y, por
ende, las alternativas de solucién a esta problemética. En general puede
afirmarse que la solucién a los problemas de pobreza rural en el grupo de los
campesinos sin capital, reposa, principalmente, en la provisién adecuada de
medios econémicos para aumentar el grado de capitalizacién de las unidades
agrarias. En el caso de los minifundistas, las alternativas existentes de
mejoramiento de la produccién agropecuaria no pueden considerarse
suficientes, y sera también necesario mejorar las capacidades productivas de
estas familias en actividades no agricolas, tales como industrias rurales,
artesania, venta calificada de servicios, etc.

— En ambos casos se considera que las acciones-clave pasan por el
mejoramiento de las modalidades de provision de los servicios de apoyo a la
produccién. Esta opcion estratégica implica que el FIDA debera cooperar con
el Gobierno de Paraguay, no en la provisién de infraestructura y servicios
sociales —para lo cual otras agencias internacionales de financiamiento
pueden asignar recursos—, sino en los esfuerzos al fortalecimiento de la
eficacia de las funciones externas de apoyo al funcionamiento productivo de las
fincas y unidades campesinas.
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— Para la gran mayoria de los casos, el incremento de la oferta y el
mejoramiento de las condiciones de crédito agropecuario se considera el
factor-clave para permitir una sustancial mejora de las condiciones de
productividad y un importante elemento para aumentar la capacidad de los
campesinos de obtener mejores precios para sus productos y menores costos
de sus insumos.

— Las instancias institucionales encargadas de proveer estos servicios deberan
ser adecuadas a las caracteristicas diferenciales de los grupos de pobres
rurales identificados. En general puede afirmarse que para atender la
problemética de los minifundistas, serd necesario recurrir a instituciones
publicas de crédito y asistencia técnica, mientras que para la atenciéon del grupo
de los campesinos sin capital, sera posible combinar acciones estatales con el
reforzamiento de las funciones de apoyo provistas por organizaciones privadas
(i.e. cooperativas, empresas).

Esta estrategia diferenciada en términos institucionales no solamente se
justifica por las grandes limitaciones financieras del sector publico, sino también
por consideraciones de eficacia y eficiencia funcional que el proceso de
desarrollo agrario paraguayo estd mostrando en muchas areas del pais.
Ciertamente, toda accién orientada a la consolidacién de la organizacion de los
pequeiios productores es de alta prioridad para lograr, ademas de objetivos de
alto valor social, un funcionamiento mas eficiente en la provisién de servicios.

— Las operaciones del FIDA no deberian circunscribirse a éreas geogréficas
especificas. La estrategia propuesta transciende las probleméticas
locales y encierra, por su naturaleza, acciones con aicance nacional. Esto
ultimo no quiere decir que cada eventual proyecto del FIDA deba cubrir
el territorio nacional compietamente. Se trata, por el contrario, de
introducir instrumentos y modalidades de intervencién en un plano
nacional que, obviamente, al aplicarse en algunos casos concretos
reconoceran limites geograficos acotados.

— La Misién Especial de Programacién no ha identificado topicos significativos
alrededor de la problematica especifica de la mujer rural. Esto no implica que,
alrededor de ciertas acciones o proyectos especificos, no se identifiquen
componentes productivos y otras acciones de asistencia, cuyos beneficiarios
principales sean mujeres. En particular, en los grupos de minifundistas, el
desarrollo y fortalecimiento de muchas actividades artesanales o de pequeias
industrias rurales involucrara en forma significativa, aunque no exclusiva, a las
mujeres del medio rural paraguayo.

— La proteccién del medio ambiente constituye un tépico de importancia
significativa dentro del proceso de desarrollo agrario paraguayo. Sin embargo,
caben algunas precisiones significativas: la problematica en el Paraguay pasa
por las preocupaciones de conservacién de suelos dentro de sistemas agricolas
y no, como en los casos de la Amazonia y otras areas tropicales, por como
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evitar que la agricultura utilice los extremadamente fragiles suelos cubiertos por
la floresta tropical. Los suelos ocupados por los bosques naturales en
Paraguay son, en general, suelos profundos y con alta capacidad agricola
potencial y significativa resistencia a la erosién. Sin embargo, incluso con
estas condiciones es necesario introducir una politica consistente en la
extensién de técnicas de conservacién y manejo de suelos, a fin de maximizar
su capacidad productiva en el largo plazo.

AREAS DE ACCION Y POSIBLES PROYECTOS DEL FIDA

La estrategia de desarrollo de la pequefia agricultura no es contradictoria con
los objetivos agrarios y econémicos del Paraguay en los préximos afios. Por el
contrario, la construccién de un amplio estamento de pequefias empresas
agricolas, pareceria configurar el modo mas eficaz y eficiente de maximizar la
potencialidad agraria del pais.

Sin embargo, hacer énfasis en el desarrollo de la pequefa agricultura implica
incrementar la atencién de las politicas y gastos estatales en los siguientes
campos:

- adquisicién, distribucién y titulacién de tierras;

- construccion y mantenimiento de infraestructura de transportes,
comunicaciones y servicios sociales;

- incremento de la oferta de crédito y fortalecimiento de las instituciones
financieras;

- fortalecimiento de las instituciones de investigacién, asistencia técnica,
comercializacion, etc.

Las demandas son, indudablemente, muy superiores a la capacidad de
respuesta que el Estado puede brindar a partir de las actuales condiciones
econdémicas y financieras. Indudablemente, el concurso de las agencias
internacionales de financiamiento y de las fuentes de financiamiento bilateral pasa
a ser un requisito indispensable si se quiere ejecutar con niveles aceptables de
eficacia la politica de desarrollo de los pequefios agricultores.

En este contexto, la necesidad de definir areas prioritarias de accién del FIDA
adquiere una importancia critica. No sélo se trata de colaborar con el gobierno en
el desarrollo de una estrategia determinada, sino también de seleccionar aquellas
areas en las cuales los impactos esperados tengan la mayor incidencia posible,
en vista de la magnitud estimada de los recursos con que FIDA podra colaborar.

En ese sentido, la Misién Especial de Programacion concluye que las
necesarias acciones en el campo del acceso a la tierra, la construccién de




hacia una estrategia FIDA en el Paraguay 121

infraestructura fisica y la edificaciéon y provisién de infraestructura y servicios
sociales no son areas prioritarias desde el punto de vista de las operaciones
futuras del FIDA en Paraguay.

Las necesidades manifiestas en estos campos, sin duda, sentidas por los
grupos mas pobres del medio rural, son también parte de las demandas de otros
grupos sociales con mejor nivel econémico. Se concluye, entonces, que las
mismas deberian ser atendidas por otras fuentes de financiamiento, capaces de
contribuir con recursos en grandes magnitudes y cuyos efectos repercutiran en las
condiciones de pobreza rural en el mediano y largo plazo.

En cambio, una de las conclusiones fuertes de los analisis elaborados, indica
que existe un enorme potencial de expansién productiva entre los pequefios
agricultores pobres de Paraguay, principalmente bloqueado por un conjunto de
trabas institucionales en los principales servicios de apoyo a la produccién agraria.
La solucién de estos obstaculos repercutiria en plazos relativamente breves, no
sélo en la productividad y produccién agricola sino en la sustancial elevacién de
los niveles de ingreso de las grandes masas de campesinos pobres. Las areas
prioritarias de accién para el FIDA se deben basar, entonces, en la solucién de
estos obstaculos al desarrollo de la pequefia agricultura y, en principio, serian las
siguientes:

— Aumento y efectiva canalizacién del crédito agropecuario a los pequefios
productores agricolas que, actualmente, se encuentran en condiciones de
pobreza absoluta.

— Fortalecimiento de otros servicios de apoyo a la pequefa produccion agricola;
en particular, asistencia técnica y comercializacién de insumos y productos.

— Fomento y consolidacién de las organizaciones y asociaciones de pequefios
agricultores.

La identificacién de proyectos concretos para canalizar la cooperacién del FIDA
requerira, indudablemente, de estudios profundos en estas areas prioritarias de
accioén, asi como de decisiones politicas del gobierno que brinden un marco
institucional adecuado para la formulacién y ejecucién de los programas y
proyectos pertinentes.

Sin embargo, los diagnésticos elaborados y la identificacion y primacia de areas
de accién para el FIDA permiten formular algunas ideas preliminares de perfiles
de proyectos que se presentan a continuacién en un orden tentativo de
prioridades:
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Proyecto de consolidacion del sistema de crédito integral
para pequefios productores agropecuarios

Se trata de contribuir a la conformacién efectiva de un sistema de crédito
agricola, orientado a los pequefos productores agricolas que se encuentren bajo
la linea de pobreza absoluta. Los beneficiarios potenciales totales alcanzan a
115 000 familiaé de microfundistas y campesinos sin capital en actuales
situaciones de-pobreza. Una primera etapa podria cubrir una cuarta parte de esos
beneficiarios con un costo por cada uno de alrededor de 1200 délares (costo
tentativo del proyecto: 40 millones de délares). El principal tema-problema es el
de la reforma, transformaci6n o establecimiento de la institucién financiera nacional
especializada en crédito agricola para estos grupos, con capacidades tales que
brinden seguridad suficiente de que estos recursos no se canalizarian a otros
grupos de productores. En consecuencia se deberian incluir componentes
dirigidos a reforzar operativamente tal institucién, una vez que el gobierno haya
adoptado las decisiones politico-institucionales correspondientes. Asimismo, la
provisién integrada de crédito y asistencia técnica deberia ser parte principal
del concepto de este proyecto.

Proyecto de fortalecimiento del sistema cooperativo agrario
y promocion de la organizacién de pequefios productores

Se tratarfa de contribuir a la consolidacién de las tendencias existentes,
dirigidas a la organizacion de los productores agricolas pequefios por medio de
su progresiva inclusién en el movimiento cooperativo. El principal beneficio de
este proceso es: reduccion de los costos operativos de provisién de servicios
Integrales de crédito, asistencia técnica y comercializacién a grupos
organizados de pequefios productores cooperativizados. Los componentes
incluirfan una linea de crédito productivo a CREDICOOP, fondos para reforzar los
servicios de extension y comercializacién de cooperativas agricolas seleccionadas
y recursos suficientes para aumentar la capacidad de capacitacién o promocién
de la organizacién de productores canalizados tanto a las cooperativas como a
otras ONG y al MAG (Direccién de Cooperativismo). Es dificil estimar un costo
para este proyecto, pero deberia insumir recursos por aproximadamente 25
millones de délares.

Proyecto de crédito para pequefios agricultores en actividades
rurales no agropecuarias

El objetivo principal de este proyecto seria el reforzamiento de las actividades
productivas rurales no agricolas de gran parte de los minifundistas y, en menor
medida, de microfundistas. El proyecto podria incluir una linea de crédito
especial para el desarrollo de estas actividades, fondos para capacitacion,
recursos para la organizacién de canales de comercializacién y, por la enorme
importancia de la mano de obra femenina en este tipo de actividades, un
componente especifico orientado a las mujeres beneficiarias.
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Los principales problemas que se han de resolver pasan por la eleccién de la
institucién financiera nacional, al igual que en el primer proyecto mencionado. Con
la informacién disponible actualmente no es razonable estimar un costo total de
esta iniciativa.

Proyecto de crédito supervisado agropecuario para ia consolidacion
de colonias de pequefios productores

Se trata de colaborar, eventualmente, en los actuales proyectos de
asentamiento de nuevos colonos jévenes en varias zonas del pais. El gobierno
esta solicitando importantes recursos al BID para estos objetivos, y se estima que
gran parte de los componentes de infraestructura basica serfan financiados por
esa agencia. Es altamente probable que hayan componentes directamente
relacionados con los aspectos productivos de estas nuevas pequedas fincas, en
los que el FIDA podria cooperar mediante el cofinanciamiento de crédito,
capacitacién y promocién de la organizacién de productores, investigacién aplicada
y asistencia técnica, etc. Es imposible, con la informacion actualmente disponible,
estimar un costo de estos proyectos o de los componentes que se han de
cofinanciar eventualmente.

Preparacion de un posible proyecto de asistencia y promocién
del desarroilo agricoia en comunidades indigenas

Seria altamente recomendable auspiciar la profundizacién de estudios
especiales alrededor de este tema, a fin de, con mayor informacién pertinente,
poder iniciar un dialogo con el gobierno dirigido a la identificacién de acciones
adecuadas en este campo. Sélo después de cumplir estos pasos, seria razonable
iniciar el reconocimiento de un proyecto dirigido a estas comunidades.

En efecto, la Misién Especial de Programacién confirma que la situacién de
desamparo y pobreza de la mayoria de estas comunidades indigenas las ubica
entre los grupos mas pobres de los pobres rurales de Paraguay. Sin embargo, el
problema de la definicién de politicas adecuadas para estos grupos culturales es
sumamente delicado y complejo y constituye una cuestion irresoluta. La Misién
no consiguié identificar a nivel estatal ni de ONG, propuestas de accién integral
hacia las comunidades indigenas que configuren una solucién integral de esta
problemaética.
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El territorio paraguayo se caracteriza por un amplio predominio de las zonas
planas. Sibien posee algunos plegamientos como las cordilleras de los Altos de
Caaguazi, Amambay y Mbaracayl, no posee montanas pues los picos mas
elevados de éstas no sobrepasan los 800 metros sobre el nivel del mar. La
totalidad del pais se integra a la cuenca del rio de la Plata.

En su geografia, con una extensién de 406 752 km?, se distinguen dos
regiones netamente diferenciadas, separadas por el rio Paraguay que atraviesa
el pais de Norte a Sur. La Regién Occidental chaqueiia, con una superficie de
246 925 km? (60%), es de topografia casi totalmente plana; tiene una poblacién
de 57 000 habitantes (2%) y, salvo algunas excepciones, como las colonias
menonitas, es una regién de ganaderia extensiva o no explotada. La Regién
Oriental con una superficie de 159 827 km? (aproximadamente 40% del pais)
agrupa al 98% de la poblacién, desarrollandose en ella la mayor parte de las
actividades econémicas del pais.

En general Paraguay presenta un gradiente paulatino de Este a Oeste en las
precipitaciones que varian de 1800 a 400 mm anuales. Asimismo las
temperaturas medias varian entre 21°C y 24°C y la evapotranspiracién entre 1100
y 1500 mm anuales. Esto hace que los balances hidricos presenten excedentes
durante todo el afo en la regién del Este y déficit permanente en el extremo oeste,
y en las posiciones intermedias el resto de situaciones.

De acuerdo con la clasificacién de zona de vida de Holdridge se definen dos
regiones bdsicas: bosque templado-calido-himedo y bosque templado-célido-
seco.

DIVISION POLITICO-ADMINISTRATIVA

Paraguay est4 dividido administrativamente en 19 departamentos, de los
cuales 14 se ubican en la Region Oriental y cinco en la Occidental. La autoridad
politica administrativa de cada departamento es el Delegado de Gobierno,
representante directo del Poder Ejecutivo. A su vez, cada departamento se divide
en distritos constituidos asimismo por unidades politicas menores denominadas
companias. De los 174 distritos existentes, 43 tienen categoria de ciudad y su
autoridad es un intendente municipal, los distritos restantes tienen categoria de
pueblos y estan administrados por las juntas municipales.

1127
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En el Mapa 1 se detallan los departamentos con sus respectivas cabeceras.
La némina es la siguiente:

Departamento Capital

Region Oriental

Concepcién Concepcion

San Pedro San Pedro

Cordillera Caacupéa

Guaira Villarrica

Caaguazl Coronel Oviedo
Caazapd Caazapa

ltapia Encarnacién
Misiones San Juan Bautista
Paraguari Paraguari

Alto Parana Ciudad del Este
Central Asuncién

Neembucu Pilar

Amambay Pedro Juan Caballero
Canindeyu Salto del Guaira
Regién Occidental

Presidente Hayes Pozo Colorado

Alto Paraguay Fuerte Olimpo

Chaco Mayor Pablo Lagerenza
Nueva Asuncion General Eugenio Garay
Boquerén Pedro P. Pefa

La ciudad de Asuncién es la capital de la Republica, sede del gobierno central.

CARACTERISTICAS FiSICO-GEOGRAFICAS
Relieve

El pais se caracteriza por un neto predominio de areas planas. Las llanuras
cubren mas de dos tercios de la superficie con alturas que varian entre 600 y
100 msnm, siendo los cerros méas altos del pais el San Rafael con 850 m y el
Acati con 720 metros.

El rio Paraguay divide el pais en dos regiones: la Regién Oriental y la Regién
Occidental o Chaco.

La Regién Occidental que representa el 60% del pais es plana, cubierta con
formaciones cuaternarias, principalmente sedimentos glaciares originados en los
Andes. Unas pocas formaciones mas antiguas emergen cerca de la frontera con
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Bolivia, con algunos cerros aislados y de escasa altura, que en total representan
menos del 2% de la superficie de esa regién.

La Regién Oriental, en cambio, presenta una topografia mas variada. Cuenta
con tres cordilleras principales que son prolongaciones del sistema cordillerano del
Brasil. Las cordilleras de Amambay y de Mbaracayu forman la frontera con Brasil
al Nordeste; se inician al Norte de la ciudad de Pedro Juan Caballero y se
extienden hasta los Saltos del Guair4, unos 320 km al Sur. Las alturas medias
varian entre 200 y 400 msnm, el cerro mas alto es Punta Pora con 700 metros.
La cordillera de Caaguazu se extiende desde el centro de la Regién Oriental hacia
el Sur y separa las cuencas del Parana y del Paraguay; su altura media no
sobrepasa los 400 metros. De esta formacién principal se desprenden varios
cordones, entre los que cabe destacar la Sierra de San Joaquin y las cordilleras
de Ybytyruza y de San Rafael. Al Este de esta cordillera hasta el rio Parana se
extiende una llanura levemente ondulada. Al Sudeste de la misma y hacia la
confluencia de los rios Parana y Paraguay el relieve es de llano a deprimido; es
una region anegada y pantanosa. Al Norte y entre el rio Paraguay y la cordillera
de Amambay se extiende una regién llana, levemente ondulada con presencia de
esteros principalmente hacia la zona oeste.

Un sistema secundario esta formado por la cordillera de los Altos y la serrania
de Ybytypané y de la Cordillerita; es bajo y se desarrolla al Este y Sur de
Asuncién.

En la Region Oriental las erosiones son mayores y el espesor de los aluviones
mucho menor que en la Regién Occidental. Las formaciones existentes son tanto
volcanicas como sedimentarias y yacen sobre basamentos escasamente
expuestos de granitos, marmol y gneiss.

En el Mapa 2 se muestran las principales caracteristicas del relieve paraguayo.
Recursos hidricos

Los recursos hidricos del Paraguay comprenden principalmente los caudales de
los rios Parana y Paraguay. Sin embargo vastas regiones del pais dependen en
alto grado de las aguas subterraneas para poder sustentar una poblacién rural
estable; por lo tanto se describiran ambos recursos por separado.

Aguas superficiales

Paraguay se ubica integramente en la cuenca del Plata; ésta cubre una
superficie total de aproximadamente 3.1 millones de km?, de los cuales
410 000 km? corresponden al territorio paraguayo (13%). Tanto el rio Paraguay
camo el Parana tienen sus nacientes en el Brasil, lo que implica que toda accién
sobre la hidrologia de estas regiones tendra un profundo impacto en el pais. El
territorio paraguayo drena sus aguas a través de dos subcuencas: la del Parana
propiamente dicha y la del rio Paraguay. El rio Paraguay divide al pais en dos
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Los lugares con mayor nimero de dias anuales de lluvia se presentan en las
inmediaciones de Villarrica, Ciudad del Este, Concepcion y Pedro Juan Caballero.
Los lugares con menos dias de precipitacién son Pedro P. Pefia y Nueva
Asuncién, valores que se reflejan en el Mapa 9.

Las precipitaciones en forma de granizo se verifican principalmente entre las
ciudades de Villarrica y Ciudad del Este, mientras que no en Concepcién y Pedro
P. Pefia. La frecuencia de ocurrencia de granizos se refleja en el Mapa 9. La
distribucién general de las lluvias en Paraguay es estacional, dandose los topes
maximos entre los meses de octubre y abril, con un periodo mas seco entre junio
y agosto. Esta distribucion estacional se hace mas marcada a medida que se
avanza hacia el Oeste, donde no sélo hay una mayor estacionalidad sino que se
amplia el periodo seco, tal como puede observarse en el Cuadro2 y en la
Figura 1.

Cuadro 2. Paraguay: Precipitaciones medias (1941/1987), (%).

Localidad Enero Feb. Marzo Abril Mayo Junio Julio
Ciudad del Este 158 140 150 134 143 128 98
Mariscal Estigarribia 106 108 88 66 38 21 14
Encarnacion 135 175 150 154 155 138 102
Concepcién 140 1156 126 132 124 58 45
Localidad Adosto Sep. Octubre Nov. Dic. Anual
Ciudad del Este 88 142 183 158 144 1 666
Mariscal Estigarribia 14 21 66 80 108 730
Encarnacién 96 140 188 165 144 1732
Concepcién 45 70 127 156 148 1286

En cuanto a la regularidad de las precipitaciones, se observa que para un
registro de 85 afos de la estacion de Asuncién, solamente en el 7.8% de los
meses las precipitaciones han superado en un 100% el promedio mensual,
mientras que en un 23.9% de los casos las lluvias no alcanzaron el 50% del
promedio mensual. Si bien los registros de la Regién Occidental cubren un
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periodo mucho menor aparentemente, esta dispersién de las medias es mas
marcada hacia el Oeste del palis.

Balance hidrico

Si bien la magnitud y distribucién de las precipitaciones pueden dar una idea
aproximada de la mayor o menor aptitud de una regién para desarrollar
actividades agricolas, es el balance hidrico un indicador mas apropiado de esta
aptitud.

En el Mapa8 se expone la evapotranspiracion potencial anual (segin
Thornthwaite). Se observa que la misma varia entre los 1000 y 1600 mm anuales,
aumentando desde el Este donde presentan valores minimos hacia el Noroeste
donde se encuentran los maximos. Esta distribucidn es inversa a los gradientes
de precipitacion que decrecen de Este a Oeste. De esta manera el balance
hidrico muestra excedentes anuales de 600 mm en la costa del rio Parana y déficit
superiores a los 1000 mm en la frontera con Bolivia. En la zona adyacente al rio
Paraguay el balance hidrico anual tiende a ser de cero.

Sin embargo, la distribucion estacional de las lluvias provoca que aun en los
casos de balances negativos o positivos, se den a lo largo del afio periodos de
déficit y excedente. La Figura 3 refleja esta situacion para cuatro localidades. Es
esta diferencia estacional la que establece el patrén de cultivos factible para cada
region.

Vientos

En territorio paraguayo los vientos no constituyen un factor limitante de las
actividades agricolas pues no se presentan con gran intensidad. El Mapa 10
indica las velocidades medias y la orientacion predominante de los mismos que,
como se expreso anteriormente, estan influenciadas principalmente por los centros
anticiclénicos ecuatoriales y las masas de aire frio provenientes del Sur.

Tipos climaticos

En Paraguay hay siete tipos climaticos (Thornthwaite) que varian de Sudeste a
Noroeste entre el tipo humedo mesotérmico y el semiarido megatérmico. En el
Mapa 11 se detalla el 4rea cubierta por cada uno de estos tipos. Como se puede
apreciar, la mayor parte de la Regidn Oriental se encuentra comprendida en los
tipos climaticos humedos, mientras que en la Regién Occidental predomina el tipo
semiarido megatérmico.

Suelos

Los suelos paraguayos se diferencian en dos grandes grupos: los de la Regi6n
Oriental (39.3% de la superficie nacional), que son de origen residual o
transportados y tienen mayores o menores aptitudes para la produccion agricola,
y los de la Regién Occidental, que presentan sélo algunas areas de vocacién
agricola y estan cubiertos, actualmente, por pastos naturales, bosques o
matorrales.
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En el Cuadro 3 se detallan las principales series de suelos de acuerdo a los
departamentos para la Regién Oriental. Los suelos mas importantes en esta
regién corresponden a la serie Alto Parand; son los mejores del pais y son aptos
para una gran variedad de cultivos. La superficie total cubierta por estos suelos
es estimada en 4.3 millones de hectareas (10.6% de la superficie nacional) y su
localizacién principal es en los departamentos de Alto Parana, ltapia, y
Canindeyd.

Los suelos residuales de la serie Asuncién se ubican, principalmente, hacia el
Norte y Este de la Regién Oriental; presentan una buena calidad para la
agricultura pero tienen problemas de erosién y fertilidad. Cubren un total de
4.4 millones de hectareas y se ubican sobre todo en los departamentos de
Amambay, San Pedro, Canindeyl y Caaguazu.

Otra serie de suelos importantes en esta regién es la correspondiente a la serie
Basin de origen transportada, preferentemente en los departamentos de
Neembucu, Misiones y Paraguari. En general requieren sistemas de drenaje y de
proteccién contra inundaciones para poder efectuar en ellos una actividad agricola
importante. Cubren una superficie de 4.2 millones de hectareas que representa
un 10.3% dentro del pais.

Las restantes series se dan con escasa superficie cada una de ellas, siendo los
mas importantes los suelos de la serie Independencia con 1.1 millones de
hectéareas, que corresponde a un suelo arido pobre y muy dificil de cultivar.

En la Regién Occidental la mayor parte de los suelos tienen aptitud para la
explotacién ganadera. En el Cuadro 4 se detallan las series mas importantes por
departamento de la Regién Occidental. Los de la serie Mariscal con 6.9 millones
de hectéreas y la serie Campamento con 3.2 millones de hectareas, son de origen
aluvial. Los de la serie Jesuita y Puerto Sastre, que en total suman 4 millones de
hectareas, son suelos riberefios y presentan problemas de drenaje, una seria
limitante para su uso agricola. Los suelos de la serie Cerro Leén, con una
superficie de 3.6 millones de hectareas, tienen grandes limitaciones por ser
excesivamente himedos y pantanosos. Los mejores suelos de la Region
Occidental corresponden a la serie Chaco Bajo; éstos podrian ser destinados a
actividad agricola pero su mas importante limitacién es la susceptibilidad a
inundaciones. Para poder ser incorporados a la agricultura deberia contarse con
un costoso programa de control de inundaciones y de drenajes para estos tipos
de suelos, que cubren una superficie de 6.9 millones de hectareas y representan
un 17% del territorio nacional. Las principales caracteristicas de cada una de las
grandes series de suelos de Paraguay son las siguientes:

Suelos residuales al Este
Ocupan alrededor del 70% de la Regién Oriental y se localizan en terrenos altos,

de ondulados a montafosos, y en los bosques. Los suelos montafiosos de la
Regién Oriental se localizan, principalmente, en los declives este y oeste de la
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Meseta del Parana y en el declive oeste de la Meseta del Matto Grosso. Los
primeros son derivados predominantemente de basalto o de ceniza volcanica; son
terrenos profundos y rojos lateriticos que varian entre una textura lémica a lémico-
arcillosa. Los del Oeste derivan de arenisca roja o de areniza roja y basalto; son
rojos a pardo-rojizos y su textura varia entre l6mico-arenosa a areno-arcilloso-
Iémica. Hacia el Noroeste los suelos derivan principalmente de areniscas; son de
colores claros arenosos con drenaje excesivo en las alturas y pobres en los bajos
inundables. Se han identificado dentro de este grupo siete series con las
siguientes caracteristicas:

Suelos Asuncién

Derivados de arenisca roja, cubren aproximadamente el 28% de la Regi6n
Oriental. Pueden ser subdivididos de acuerdo al material que les dio origen en los
derivados de areniscas sueltas, de arenisca endurecida y compacta, y de arenisca
en combinacién con basalto. Los primeros son de color rojo claro a rojo grisaceo;
son aridos con muy baja capacidad de retencién de humedad, muy baja fertilidad
y no tienen una adecuada aptitud para la explotacién agricola. Los derivados de
areniscas endurecidas y compactas son de color pardo-rojizo o rojo, aridos en la
supefficie, pero poseen una buena capacidad de retencién de humedad; son
buenos terrenos agricolas pero requieren practicas de manejo racionales y
proteccion contra la evaporacién excesiva. Los Ultimos, derivados de areniscas
en combinacion con basalto, son arenoso-lémicos a areno-arcilloso-lémicos de
color rojo, estructura friable y granular y poseen capacidad adecuada de retencion
de humedad en todo el perfil. La influencia del basalto va aumentando hacia el
Sudeste donde se encuentran los mejores tipos de suelos. En general, son
terrenos de buena calidad agricola y pueden producir una gran variedad de
cultivos. Debe utilizarse en ellos la practica de conservacion y fertilidad de suelos.

Suelos Caacupé

Derivan de areniscas con alto contenido de mica y feldespato, cubren el 3% de
la Regién Oriental y son fino-arenosos o fino-arenoso-lémicos de color rojo a rojo
purpureo. Su principal problema es que son excesivamente secos en supefficie;
sin embarno el subsuelo posee, en general, suficiente capacidad de retencién de
humedad como para mantener un crecimiento adecuado de los cultivos. Con
practicas racionales estos suelos producen rendimientos satisfactorios y son muy
sensibles a las épocas secas.

Suelos Independencia

Derivan de areniscas con alto contenido de silice; cubren aproximadamente el
7.4% de la Regién Oriental; son suelos arenosos a lémico-arenosos de color gris
claro; son excesivamente aridos y poseen excesivo drenaje; son dificiles de
cultivar y de muy baja fertilidad.
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Suelos Alto Parana

Derivados de basalto, cubren aproximadamente el 27% de la Regién Oriental.
Son profundos, I6micos a lémico-arcillosos de color rojo oscuro. Tienen excelente
capacidad de retencién de retencién de humedad y son los principales suelos
agricolas del pais. La fertilidad varia de mediana a aceptable y poseen excelentes
caracteristicas fisicas.

Suelos Hyaty

Derivan de viejos materiales glaciales; cubren el 13% de la Regién Oriental y son
fino-arenoso-l6micos a limo-lémicos de color gris a pardo grisaceo; altamente
susceptibles a la erosién y muy pobres para la agricultura; se adaptan
adecuadamente a la explotacién ganadera.

Suelos Caapucu

Son derivados de granito; cubren el 1.3% de la Regién Oriental y son suelos
gruesos areno-lémicos a lémicos de color gris a grisaceo pardo. Los de color gris
casi siempre presentan una vegetacién de pasto bajo y, en muchos casos, son
terrenos muy llanos y pedregosos y de baja capacidad agricola. Los de color
pardo grisaceos en general son mas profundos y mas productivos; estan asimismo
cubiertos por bosques ralos.

Suelos Fonciere

Derivan de piedra caliza y de esquistos calizos; cubren el 2.2% de la Region
Oriental y son arcilloso-lémicos a arcillosos, por lo general llanos, de color gris
0scuro a negro grisaceo. Estan sujetos a hundimientos y son susceptibles a la
erosion. Los mejores se encuentran en las areas llanas a onduladas y poblados
de palma negra y en aquellos llanos de drenaje pobre que estan cubiertos de
pastos.

Suelos transportados al Este
Suelos Napagué

Derivados de piedra caliza de aluvién son suelos areno-lémicos de color gris a
pardo grisdceo. Se encuentran en combinacion con suelos de la serie Fonciere
y son llanos inundables de pobre drenaje. Si se drenaran adecuadamente serian
de gran valor agricola para algunos cultivos tales como cana, trigo, algodén y
otros.
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" Suelos Carmen

Derivados de aluvién, cubren alrededor del 0.5% de la Regién Oriental. Son
arenoso-lémicos o lémicos, de color gris oscuro a negros, muy profundos y fértiles
pero necesitan de drenaje para su utilizacién agricola.

Suelos Pilar

Cubren aproximadamente el 3% de la Regién Oriental. Son Iémico-arenosos a
arenoso-lémicos de color pardo grisdceo. Mediante rotacién de cultivos e
incorporacién de materia organica, estos suelos pueden producir rendimientos
elevados en frijol, batata, banano y mandioca.

Suelos de Basin

Derivan de materiales de aluvién mezclados. De acuerdo a las diferentes formas
en que fueron transportados y depositados son arenosos a lo largo de los canales
de desaglie y de los rios y arroyos; l6micos, arcilloso-l6micos en las &reas
semibajas cubiertas frecuentemente por inundaciones; y arcillosos en las areas
permanentemente inundadas. Los terrenos arenoso-lémicos, Iémicos y arcilloso-
Iémicos son los mas valiosos de esta zona y podrian utilizarse para ciertos
cultivos, mediante la implantacién de sistemas de drenaje y proteccién contra
inundaciones.

Suelos de la Regién Occidental o Chaco

Esta regién abarca aproximadamente el 60% del pals, dividiéndose en dos
unidades fisiograficas basicas: el Alto Chaco y el Bajo Chaco.

Toda la regién ha sido afectada por inundaciones o un alto nivel freatico. Es
constantemente modificada por el depésito de diferentes materiales de aluvién y
por el lavado producido por las aguas. Los suelos, en general, pueden ser
divididos en dos clases principales: los tipos "chernozen" de color oscuro y los
"chernozen" degenerados del Este del Chaco. En general, la mayor parte de las
tierras del Chaco han sufrido el efecto de altas concentraciones de sales y, en
muchos casos, se encuentra a diferentes profundidades en el perfil, una capa
arcillosa saturada de ellas. Las diferentes series de suelos identificadas en esta
regiéon son las siguientes:

Suelos del Alto Chaco

Estan compuestos por sedimentos de aluvién estratificados. Fueron depositados
por el rio Pilcomayo y el rio Parapiti sobre los antiguos estratos del area. Esta
regién se caracteriza por largos y anchos canales arenosos, por sitios bajos de
suelos muy pesados y por lagunas y pantanos. Existen grandes extensiones que
pueden ser desarrolladas para la agricultura con la implantacién de sistemas de
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drenaje y riego. Las principales series predominantes en esta region son las
siguientes:

Suelos Puerto Sastre. Cubren aproximadamente el 9.5% de la region. Tienen
diferentes caracteristicas de acuerdo a su posicion topografica, a los procesos
fisico-quimicos provocados por la frecuencia de inundaciones y a la caracteristica
de su cobertura vegetal. En el caso de los "chernozen" son arcillosos 0 son
Iémicos, de color gris oscuro a gris pardo. El horizonte superficial descansa sobre
una capa arcillosa de color gris oscuro; bajo la cual hay un depésito de calcareo
que se disuelve facilmente por accién de las aguas, lo que provoca derrumbes
subterraneos y conformacién de zanjones que hacen inservible el terreno para las
actividades agricolas. Estos son los de mayor relevancia y son afectados por las
inundaciones poco frecuentemente.

Los "chemozen" degenerados se caracterizan por una vegetacion de pastos o
de bosques. Las areas de pastos son las vias secundarias de desagiie que se
inundan durante la época lluviosa. Son suelos I6micos, fino-arenoso-lémicos, o
lémico-fino-arenosos, de color gris. Las areas de buen drenaje tienen una
vegetacién combinada de pastos y palma negra. Aquellos suelos cubiertos por
bosques son los més viejos de la regién y han sido podsolizados por el lavado
constante. Son, en general, mas acidos que los demas y su vegetacién consta
de arboles de maderas duras entre los cuales se destaca el quebracho.

Suelos Mariscal. Son de topografia llana, con declive hacia el rio Paraguay y
drenaje lento en todo el perfil.

Suelos Campamento. Al igual que la serie anterior son suelos formados por
materiales finos de aluvién. Son livianos, I6mico-fino-arenosos y fino-arenosos y
estan cubiertos, en general, por pastos y matorrales. Los més pesados se
caracterizan por una vegetacién de matorrales y por la presencia ocasional del
quebracho. Poseen bajo las capas superficiales un estrato compacto arcilloso
saturado de sales con un espesor de 10 a 15 centimetros.

Suelos Cerro Leén. Cubren aproximadamente el 21% del Chaco; son arcillo-
I6micos a arcillosos de color gris 0 negro grisaceo; frecuentemente inundados y
muy himedos, de escaso drenaje.

Suelos Jesuiticos. Alrededor del 9% de la regién esta cubierta por estos suelos.
Ocupan principalmente una depresién localizada al Noroeste del Chaco, que no
posee salida para el drenaje. Est4 separada del rio Paraguay por una barrera de
granito subterranea y del resto del Chaco al Oeste por una barrera de cuarcita,
que es la continuacidn del Cerro Leén. Debido a la falta de drenaje, el alto nivel
freético y otros factores, estos suelos tienen una alta concentracion de sales.
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Suelos del Bajo Chaco

Cubren aproximadamente el 19% del Chaco y estan expuestos a las
inundaciones frecuentes durante la época de deshielo de la Cordillera de los
Andes. En general son utilizados para ganaderia. Algunos suelos especialmente
los que se encuentran localizados en las riberas de rios y arroyos, son altamente
productivos. Si se contase con proteccién para las inundaciones y un buen
sistema de drenaje, gran parte del Bajo Chaco podria destinarse a la agricultura.
Los suelos del area se derivan de los mismos materiales que los del Alto Chaco,
pero son mas recientes y no tan intensamente lavados. Sus caracteristicas varian
de acuerdo a la intensidad y frecuencia de las inundaciones, asi como con la
mayor o menor efectividad de las condiciones de drenaje.

Las areas de pastos y palma negra combinadas estan localizadas en terrenos
mas altos, mejor drenados e inundados con menor frecuencia. Son limo-lémicos
de color gris o gris oscuro.

Las areas o isletas cubiertas por bosques del Bajo Chaco son inundadas
ocasionalmente durante los afios mas hiumedos. Estos suelos son profundos,
limo-lémicos o I6micos.

Fertilidad y caracteristicas de los suelos paraguayos

Los suelos sedimentarios de la Regién Oriental varian en su pH desde 5.3 a 5.8,
constituyendo la serie Caacupé el extremo con un pH 6.5. Los transportados
varian entre un pH 6 y 6.4, a excepcion de los de la serie Basin que poseen un
pH de 5.3. En general el pH de casi todos los suelos del pais varia entre 5y 7.

Los suelos del pais varian entre un bajo a aceptable contenido de materia
organicay nitrégeno. Los suelos sedimentarios varian entre 4.32y 9.01 me/100 g,
y los transportados entre 8.1y 47.44 me/100 g de capacidad total de intercambio.
Los suelos del Chaco estan por encima de los promedios de los de la Regién
Oriental, variando entre 10.6 y 20.7 me/100 gramos.

Los suelos residuales son bajos en calcio intercambiable y también en fésforo
asimilable, y alto contenido de magnesio y potasio. Los suelos transportados son
los de contenidos més altos en todos estos elementos.

Los suelos arenosos de la serie Asuncién e Independencia son por lo general
pobres, de baja fertilidad y requieren de fertilizacion e incorporacién de materia
organica para mantener rendimientos apenas mediocres.

Los suelos arenoso-lomicos tienen subsuelos de textura mediana o pesada.
Pueden ser buenos suelos agricolas pero resultan excesivamente secos en
superficie, especialmente para los cultivos de poco desarrollo radicular.
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Los suelos residuales de textura mediana a pesada con subsuelos también
medianos y pesados, son los mejores suelos agricolas del pais, desde el punto
de vista fisico y de nutrimentos.

Vegetacion

Las formaciones vegetales y, particularmente, los bosques naturales de
Paraguay difieren seglin su ubicacién geografica, determinada principalmente por
las diferencias ya mencionadas entre la Regién Oriental y la Regién Occidental.

Region Oriental

En la Regién Oriental se identifican cinco formaciones vegetales principales:
bosques, praderas altas, llanuras, pradera baja y vegetacion cultural.

Bosques

Los bosques de la Regién Oriental comprenden todas las formaciones vegetales
continuas con predominancia de arboles. Ocupan aproximadamente una
superficie de 4.7 millones de hectireas y se clasifican en dos subgrupos
diferentes:

Selva Oriental del Parana. Ocupa la zona litoral del rio Parana. En este lugar
la masa forestal alcanza su maxima expresién, incluyendo parte del estrato
arbéreo, lianas y epifitas, helechos arborescentes y palmeras como el pindé.
Desde el punto de vista botanico, se caracteriza por un estrato superior en el que
predominan las siguientes especies:

. Estrato arbéreo superior: cedro (Cedrela tubifiora), guatambu (Balfourodendron
riedelianum), yvyra peré (Apuleia leiocarpa), lapacho (Tabebuia ipe), ajhuy-hu
(Nectandra saligna), ajhuy-saiyu (Nectandra lanceolata), guaica (Ocotea puberula),
yvyrapyta (Peltophorum dubium), yvyraré (Pterogyne nitens), petereby (Cordia
trichotoma), incienso (Myrocarpus frondosus), curupay-ra (Piptadenia rigida), timbé
colorado (Enterolobium contortisiliquum), y guayabi (Patagonula americana).

. Estrata arbéreo medio: tatayiva (Cholorophora tinctoria), sota caballo (Luehea
divaricata), tapid-guazu-i (Alchornea iricurana), caroba guazu (Pentapanax
warminigianus), yaguaratay (Cupania vernalis), yvyrayG (Pithecellobium hassleri)
y mbaby (Casearia parvifolia).

En los mejores suelos de esta formacién existen aproximadamente de 250 a
350 m* de madera por hectarea, de especies lefiosas de cualquier magnitud.
Existe una alta extraccién selectiva de cedro y lapacho, siendo estas especies las
que presentan bastante comprometida su regeneracién y desarrollo. Se hallan
presentes en todas las asociaciones de esta formacion. Otras, en cambio,
desaparecen en ciertos lugares y, en otros, llegan a constituirse en las especies
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caracteristicas. Este es el caso, por ejemplo, del palo rosa que en la zona norte
de la formacién es caracteristica de la misma, mientras que en el resto esta
practicamente ausente. El guatambu es otra de las maderas muy utilizadas en
muebleria de alta calidad, por lo que en las Ultimas décadas ha sido sumamente
extraido.

Selva Central. Abarca la zona central, media y norte de la Regién Oriental. Las
masas boscosas tienen bastante similitud con la formacién anterior, variando
principailmente en que en la parte norte declina el cedro y aumenta el lapacho, el
incienso, el guatambu, el curupay y, sobre todo, el palo rosa. En muchas zonas
se observan extensos pantanos. Las maderas, en alto grado, provienen de los
mismos érboles de la selva Oriental y presentan sus mismas caracteristicas.

Un parrafo especial merece la situacién de los bosques en la Regién Oriental,
en la cual la deforestacién ha sido sumamente intensa. Una idea de esto la
suministran las siguientes cifras: en el afio 1945, sobre una superficie total de la
regién de 15.9 millones de hectareas, se encontraban cubiertas de bosques 8.4
millones de hectareas, equivalente al 52.7% de la superficie; en el afio 1968, la
superficie total de bosques se habia reducido a 6.5 millones, o sea un 40.7%; en
el afio 1975, la superficie alcanzaba 4.8 millones, o sea el 30%; en el afio 1985,
el area se habia reducido a un total de 3.5 millones de hectareas, representando
el 21.9% de la supefficie total, 0 sea una reduccién del 50% de la masa boscosa.

El Cuadro 5 refleja las cifras por departamento de esta regién. Este proceso ha
estado Intimamente relacionado con nuevas areas de colonizacién y la
extraordinaria expansion de los cultivos en el Paraguay. Actualmente son pocos
los lugares boscosos con posibilidades de produccién. Esto se encuentra limitado
a los departamentos de Amambay, San Pedro y Canindeyu en el extremo norte
del departamento de Alto Parané y la regién norte del departamento de Itapta con
las zonas colindantes de Caazap4 y Alto Parana. Dado el avance tan rapido de
colonizacién, es probable que en un lapso no mayor de 10 afios no se cuente ya
con bosques en grandes extensiones.

Praderas naturales

En la Region Oriental se han identificado nueve tipos de praderas dentro de las
que cabe destacar a las subarbustivas y las bajas, unas con el 7.7% de la
superficie nacional de praderas y la ondulada con el 6.5 por ciento.

La clase subarbustiva posee un potencial productivo bajo con una cobertura total
no mayor del 60%, de la cual corresponde un 41% a gramineas, un 1.6% a
leguminosas y un 18% a hierbas. Entre las gramineas se destaca la Tristachya
leiostachya con un 12% y el género Elyonorus con el 10 por ciento.

La clase ondulada posee una mayor cobertura que alcanza al 95 por ciento. De
esta cobertura, el 86.6% corresponde a gramineas, el 3.6% a leguminosas y el
5.1% a otras hierbas. Dentro de las gramineas, las especies preponderantes son
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el Andropogon lateralis con el 21%, el Paspalum notatum con el 20.7% y el
Axonopus compressus con el 14%; entre las leguminosas la Galactia jussiana se
presenta con un 0.8 por ciento.

La clase baja estd compuesta, principalmente, por vegetacién hidréfila,
especialmente ciperaceas, de potencial productivo bajo. Su cobertura alcanza un

total del 83%, del cual el 74.9% corresponde a gramineas, el 0.6% a leguminosas
y el 0.8% a otras hierbas.

Regién Occidental

La cobertura vegetal de la regién chaqueia tiene la siguiente composicion:

Formaciones vegetales (km?) (%)

Arbéreas 121 240 49.1
Arbustivas 49 300 20.0
Herbaceas 72 670 29.4
Cultivos 3 790 _15
TOTAL 247 000 100.0

Las formaciones arbéreas, que ocupan practicamente la mitad del Chaco, se
caracterizan por cinco tipos de bosques de acuerdo con su estructura y
composicién floristica, determinada por la pluviosidad o disponibilidad de agua.

En la parte oriental se encuentran los bosques mas himedos de la regién con
una estructura y composicion mesofitica. En esto se distingue el bosque en
galeria que, en forma de franjas o isletas, acompana los rios y arroyos. Entre
ellos, el bosque mesofitico, propiamente dicho, con masas arbéreas densas, se
halla sobre terrenos en general mas elevados y mejor drenados. Esta area se
extiende entre 50 a 100 km hacia el Oeste del rio Paraguay, entre las isoyetas de
900 y 1300 milimetros. Las especies forestales mas importantes en él son:
quebracho colorado chaquefio, urunday, curupay, lapacho, timbo, laurel, ibirapita,
quebracho blanco, guayacén y guayaibi. La mayoria de estas especies se
presentan también en el ambiente ecolégico de la Regién Oriental del pais.

El 52% de los bosques del Chaco corresponde al tipo mesoxerofitico, donde se
destacan, entre las especies forestales econémicamente mas explotadas, el
quebracho blanco, el coronillo y el palo santo. Se distribuyen en general entre las
isoyetas de 600 y 900 mm, y son una formacién de transicién entre el bosque
denso y alto de la parte este y el bosque xerofitico ralo y los matorrales del Oeste
y Norte. EIl bosque xerofitico ralo es de una vegetacion baja y achaparrada a
consecuencia de un déficit hidrico marcado; se localiza al Oeste de la isoyeta de
600 mm, y las especies arbdreas mas importantes son: quebracho blanco y mistol.
De las formaciones arbustivas que cubren 490 300 km? de la Regién Occidental
y que corresponden a los definidos como matorrales, la mas importante es la
identificada como matorral de médanos y mantos arenosos con el 58% de la
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superficie total. Se ubica sobre suelos arenosos tipos regosoles de la zona oeste
y noreste del Chaco. Esta formacién vegetal es imprescindible mantenerla como
una defensa ecolégica, pues su desmonte puede ocasionar una progresiva
desertificacién y un permanente avance de los médanos hacia el Sur.

El matorral de inundacién y el matorral peladar se encuentran en la zona de
influencia del rio Pilcomayo, y el matorral de médanos hacia el Occidente del
Chaco. Se distribuyen en forma alargada entre los bosques xerofiticos y
mesoxerofiticos. Las especies mas importantes son el aromito y los algarrobos;
cabe destacar la presencia de una especie altamente invasora como el vinal
(Prosopis ruscifolia).

Las formaciones herbdceas ocupan una extensién de 72 670 km? con una
cobertura dominante de gramineas, en las que se distinguen cinco tipos basicos
de pradera: campo palmar, campo con islas de bosques, campo con matorral,
campo espattillar y campo con cultivo. La distribucién de estas comunidades
sigue una secuencia de paulatinas modificaciones, orientadas desde el Sureste
hacia el Noreste como casi todos los gradientes de la regién chaquena. Estas
guardan una estrecha relacién con los cambios del relieve, principalmente debido
a las posibilidades de anegamiento, la profundidad de la capa fredtica y las
diferencias de los ciclos de déficit hidrico. Las formaciones de campo han
caracterizado siempre la regién conocida como Bajo Chaco, o sea el triangulo
formado por los rios Paraguay y Pilcomayo. Estas zonas méas deprimidas estan
cubiertas exclusivamente de gramineas naturales, y en los cauces de lenta
escorrentia se encuentran los pirizales y pajonales.

El campo palmar es una sucesién de pastizal con palma carandai y aparece en
los terrenos con mayor altitud relativa. Es una zona de transicion entre los
campos puros y los bosques de quebracho.

Hacia el Oeste el campo se presenta con islas 0 manchas de bosque y contiene
especies forestales valiosas como el curupay, el timbo y el quebracho colorado.

Hacia el Oeste, ya en el sistema seco, se distribuyen los campos con matorrales
y el campo con espartillo. El campo con matorral se localiza entre el Chaco seco
y el himedo. Los pastizales estan invadidos por arbustos espinosos como el vinal,
los espinillos y el algarrobo, especies caracteristicas de los lugares donde la
precipitacién es menar y los suelos estan secos por un mayor tiempo.

El campo espartillar se caracteriza por ir cubriendo los llamados paleocauces
colmatados, adoptando una forma predominantemente alargada. Se tiende a
concentrar este tipo de vegetaciéon hacia el centro de la. Regién Occidental.
Algunas veces se presenta con arboles dispersos o pequenas isletas distribuidas
en su extension.

La formacién definida como cultivo, que corresponde al area destinada a la
agricultura o donde existen pasturas artificiales, representa el 1.5% del territorio
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" chaquefio y esta concentrada en los sectores de Filadelfia y Benjamin Acebal. La
agricultura se ha desarrollado en la regién chaquefia principalmente sobre los
suelos regosoles de los campos de espartillar, por ser suelos arenosos con una
alta capacidad para captar e infiltrar el agua de lluvia, y donde no se presentan los
periédicos problemas de anegamiento del Chaco. A continuacién se detalla la
superficie cubierta por cada una de las formaciones vegetales mencionadas.

Zonas de vida

Debido a la ausencia de accidentes orogréficos importantes en el territorio
paraguayo y a su condicién de marcada mediterraneidad, a lo que se une un
gradiente continuo de Este a Oeste en precipitaciones, temperaturas y
evapotranspiracién, se presentan solamente dos zonas de vida de acuerdo a la
clasificacién de Holdridge. Estas son, en la regién este, el bosque templado-
célido-himedo y, hacia el Oeste, el bosque templado-calido-seco. La divisién
estarfa marcada por una linea que une aproximadamente la confluencia del rio
Paraguay con el rio Apa en el extremo norte, y en el extremo sur cruzaria el rfo
Pilcomayo unos 200 km aguas arriba de su confluencia con el rio Paraguay. En
el Mapa 8 se indican estas dos regiones.

Regién Occidental: Formaciones vegetales

(km?) (%)
Formaciones arbéreas 121 240 49.1
Bosque de ribera 4 530
Bosque en galeria 12 000
Bosque mesofitico 21 000
Bosque mesoxerofitico denso 6 500
Bosque mesoxerofitico claro 56 260
Bosque xerofitico 20 950
Formaciones arbustivas 49 300 20.0
Matorral peladar 5 400
Matorral de cafnadas 8 120
Matorral de inundacién 7 280
Matorral de médanos y mantos arenosos 28 500
Formaciones herbaceas 72 670 29.4
Campo palmar 34 690
Campo con islas 20 190
Campo con matorral 13 440
Campo espattillar 4 350
Cultivos 3790 1.5

TOTAL 247 000 100.0
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Uso actuai y potenciai del sueio
Uso actual

Dada la desigual distribucién de los recursos naturales en Paraguay, que ha
llevado a una diferenciacién marcada entre sus regiones Oriental y Occidental, ya
que la primera concentra la casi totalidad de las actividades productivas
agropecuarias y de poblacién, se trata exclusivamente la Region Oriental. La
superficie por tipo de cobertura y uso de la tierra en la Regién Oriental para el
periodo 1984-1985 est4 demostrada en el Cuadro 6.

Se observa que el 29.8% del total de la regién tiene un uso agropecuario y el
33.3% corresponde a bosques de diverso tipo.

En el Cuadro 7 se refleja la cobertura y uso del suelo por departamento de la
Regién Oriental. Como se aprecia, a pesar de su relativamente reciente
incorporacién al praceso de desarrollo agricola, los departamentos de Itapua y Alto
Paran4 comparten con el de Caaguazu la existencia de la mayor superficie de uso
agropecuario, representando ésta el 41.7% para ltapua, el 48.8% para Caaguazu
y el 39.1% para Alto Parana. El departamento con menor porcentaje de uso
agropecuario es el de Neembucl con solamente el 0.9 por ciento. Las tierras de
bosques son, en general, de utilizacion forestal intensa y suministran los mayores
volimenes de maderas nobles de primera calidad para uso industrial del pais. Las
especies son de tipo latifoliado, perennifolio, hidrofitico, predominando los bosques
altos con varios estratos en los que intervienen unas 200 especies vegetales, de
las cuales no menos de 80 son arboles. Se presenta una densidad de 240 a 450
arboles mayores de 11 cm DAP por hectarea, el nimero de arboles mayores de
42 cm es relativamente bajo: Gnicamente entre 8 y 40 arboles por hectérea.

Cuadro 6. Paraguay: Region Oriental. Cobertura y uso de la tierra.

Unidad de uso Superficie (%)

Bosque continuo 3499 583 21.9
Bosque residual . 1340 728 8.4
Bosque lefioso 486 418 3.0
Campo alto 2576 593 16.1
Campo bajo inundable 2218 122 13.9
Campo bajo inundado 761142 48
Agropecuario 4 765 346 29.8
Agua 334 768 2.1

Superficie total y porcentaje 15982 700 100.0
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El grado de utilizacién varia. Estimandose que son ya escasas las areas de
bosque virgen, la productividad del bosque alto varia entre 8 y 40 m* de madera
comercializable por hectéarea, de los cuales la mayor parte, entre el 20 y el 25%,
pertenecen a especies de 6ptima calidad: cedro, guatambu, lapacho, incienso,
peteriby y curupay. En las tierras de bosque de la Regién Oriental es minima la
presencia de campos naturales aptos para pastoreo. Los suelos predominantes
ocupados por bosques pertenecen a los mas fértiles del pais. Estos bosques se
encuentran en terrenos de capacidad de uso potencial de clase Il, aunque algunos
de ellos se presentan en clases lll, IVy V.

Las tierras de ganaderia estan representadas por las categorias de campo bajo,
campo bajo inundado y campo alto. Son utilizadas principaimente en ganaderia
extensiva con muy baja carga animal por hectarea, estimada en 0.3 cabezas por
hectarea. En muy pocos casos se hacen praderas mejoradas. En general
constituyen extensas formaciones herbaceas donde predominan las gramineas
asociadas a otras especies, pudiendo incluir en esta formacién pequefias areas
boscosas discontinuas que originan campos de diferentes categorias. Los campos
altos se ubican, generalmente, en tierras de clase IV, Vl y Vil de capacidad de
uso.

Los campos mas bajos estan cubiertos por praderas naturales que en general
son pastos de ciclo estival, con una alta produccién en primavera y otofio;
relativamente baja calidad alimenticia en verano y escaso a nulo crecimiento en
invierno. Durante las épocas de abundante forraje, la hacienda obtiene un
engorde que pierde posteriormente en las épocas de salida del invierno. La
presencia de bosques hace que en este tipo de campos la explotacién forestal se
realice en forma conjunta con la explotacién ganadera, siendo también su
rendimiento inferior. Constituyen extensas formaciones herbaceas de tipo sabana,
asociado a tipos de bosques discontinuos de escasa densidad y bajo porte, y se
sitian en tierras generalmente afectadas, en mayor o menor grado, por las
inundaciones, predominando los terrenos de clase 1V, V y VI de capacidad de uso
potencial.

Las tierras agricolas comprenden terrenos con cultivos anuales o permanentes
con una produccién agricola variada, siendo las principales especies cultivadas: -
soja, algodén, maiz, mandioca, tabaco, cafa de azlcar, maiz, lenteja, batata,
tomate, sandia, meldn, cebolla, arveja, remolacha, zanahoria y calabaza. Los
principales cultivos permanentes incluyen el tung, palma de coco, yerba mate,
citricos y palmito.

En su mayoria las tierras en uso agricola constituyen los suelos mas fértiles del
pais, aunque algunos cultivos de subsistencia como mandioca, batata y maiz se
plantan en cualquier area libre de inundaciones.

Casi todos estos terrenos dedicados actualmente a la agricultura tienen su
origen en antiguas areas de bosques y selvas que, debido a la fertilidad de sus
suelos, permitian obtener mejores cosechas. Es por ello que se encuentran areas
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totalmente ocupadas por la agricultura junto a otras en proceso progresivo de
deforestacién, en las que ya se ha explotado el dosel principal y el sotobosque y
en las que esta iniciandose la etapa de cultivo.

Son tierras altas, bien drenadas, levemente onduladas, con pendientes escasas
donde predominan los terrenos de la clase Il de capacidad de uso y algunos de
laclase llly IV. En la zona central del pais estas tierras agricolas se han utilizado
por largo tiempo, provocando problemas de pérdida de fertilidad y de estructura
de los suselos.

Uso potencial

La informacién existente sobre capacidad de uso de los suelos abarca solamente
la Regién Oriental del pais, ya que la Regién Occidental no ha sido
adecuadamente relevada. En el cuadro siguiente se clasifican los suelos de la
Regi6n Oriental de acuerdo con su capacidad de uso.

Clase por Superficie Superficie
capacidad de uso (ha) (%)
| 1875 0.01
" 4 410 250 27.50
1 1884.730 11.78
v 3735275 23.36
\% 4 346 625 27.18
Vi 961 375 6.01
Vil 555 000 3.47
VI 93 045 0.69
Total 15 988 275 100.00

En el Mapa 12 se identifican de forma aproximada las regiones de acuerdo con
el potencial de uso de los suelos. En lineas generales se estima que en el pais,
y dadas las circunstancias actuales de explotacién, existen aproximadamente 6.5
millones de hectareas factibles de ser destinadas a la produccién agricola sin
serias limitaciones. Asimismo otros 8.0 millones de hectareas podrian ser
destinados a la actividad agropecuaria, con manejos adecuados u obras de
infraestructura que permitan subsanar las principales deficiencias, que en la mayor
parte de los casos se deben al deficiente drenaje de los terrenos. Sin embargo,
estas cifras distan de ser definitivas puesto que se carece de informacién
adecuada para la Regién Occidental del pals.
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POBLACION: PRINCIPALES CARACTERISTICAS
Antecedentes y ocupacion del territorio

En el siglo XV, cuando se inicia la conquista espafola del territorio paraguayo,
existian en el drea dos pueblos autéctonos bien diferenciados: los guaranies, que
ocupaban la zona comprendida entre la cuenca oriental del rio Paraguay y la
occidental del rio Parana, hoy Regi6n Oriental del pals; y los grupos tribales
chaqueios, que se desplazaban entre el rio Paraguay y el rio Pilcomayo, zona
que actualmente corresponde al Chaco.

Los guaranies practicaban una agricultura rudimentaria y vivian asociados en
unidades familiares numerosas. Los chaquefios por su parte eran esencialmente
némadas y practicaban la caza, la pesca y la recoleccién. Fundada la capital en
15637, Asuncidn se transformé rapidamente en el centro potencial de irradiacién de
poblacién de una extensa zona que llegaba hasta el estuario rioplatense, bordeaba
el Matto Grosso y la Cordillera de los Andes y se aproximaba a la costa atlantica.
Sin embargo, esta poblacién inicial tan extensa se invierte posteriormente y tiende
a concentrarse en los alrededores de la regién central de Paraguay, debido en
cierta medida a la accién guerrera de las tribus chaquefas y ,luego, al choque de
intereses que se produjo con la dominacién brasilefia, y, posteriormente, por los
tragicos efectos que dejé la Guerra de la Triple Alianza.

De esta manera el poblamiento de Paraguay se orienta durante mas de tres
siglos en torno a Asuncién, en un radio no mayor a 150 km y con una muy escasa
ocupacion del resto del territorio. A comienzos de este siglo se realizan esfuerzos
para mejorar la distribucién de la poblacién en todo el territorio, y es asi que en
1904 se crea un conjunto de leyes y disposiciones destinadas a promover la
colonizacién agricola y ganadera con poblacién nacional. Este proceso no se
desarrollé con excesivo dinamismo, fundamentalmente, debido a la masiva
privatizacion de tierras que siguié a la guerra antes mencionada. Las principales
consecuencias de este proceso histérico del poblamiento pueden ser enumeradas
de la siguiente manera:

— Hacia mediados de siglo la poblacion se distribuye en los alrededores de
Asuncién hacia los departamentos de Cordillera, Guaira y Paraguari. Esta
sumaba 769 000 habitantes, representando la mitad de la poblacién del pais,
mientras que el territorio efectivamente ocupado era alrededor del 5% del total
nacional. Esta distribucién dio por resultado que, mientras en esta regién
densamente poblada, se efectuaba una alta presién sobre el recurso suelo,
alcanzando un promedio de 38 habitantes/km?, én el resto del pais la densidad
apenas si alcanzaba a 0.2 habitantes por kilémetro cuadrado.

— Seforman areas de minifundio en la Regién Oriental con una escasa superficie
por familia, que sumaba apenas el 1.1% del total de esta region, con 42% de
los predios agricolas.
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— Se produce asimismo un desarrollo muy estacionado de las areas urbanas, ya
que el area de Asuncién crece rapidamente y supera por si sola a la suma de
todos los restantes centros urbanos.

Crecimiento demogréfico y migraclones

La historia de la ocupacién se refleja en el desarrollo de la poblacién. En 1889
era de sblo 635 571 habitantes debido, entre otros, a la Guerra de la Triple
Alianza (Argentina, Uruguay, Brasil). Desde entonces, la poblacion crecié a una
tasa promedio de casi 2% anual. A partir de 1950 la tasa de crecimiento se
habria estabilizado a un nivel de aproximadamente 2.5% por afio, resultando en
una poblacién de 3.029 830 habitantes en 1982 (Cuadro 8). Segin una
estimacién del Ministerio de Bienestar y Salud, la poblacién en 1989 era de
4.157 287 habitantes.

Cuadro 8. Paraguay: Crecimiento demografico y migracion.

Aiie Poblacion Crecimiento tasa anual
1889 635 571

1914 650 562 0.09

1924 828 968 2.42

1936 992 420 1.50

1950 1328 452 2.16

1962 1819 103 2.69

1972 2 357 955 2.39

1982 3029 830 2.52

1989* 4 157 287

Fuente: Paraguay. Divulgacidn de resultados de analisis del censo de 1982.

Nota:
* Estimacion Ministerio de Salud (Pai.) 1989.

A pesar de este crecimiento continuo de la poblacion total, la tasa de
urbanizacién se encuentra a un nivel bastante bajo. Mientras que en 1950 la
poblacién urbana constituia el 34.6% del total, en 1982 el 42.8% se encontraba
en areas urbanas. Paraguay sigue siendo un pais predominantemente rural, esto
es 1.734 485 personas en 1982, o sea el 57.2% de la poblacién total (Cuadro 9).

Desde mucho tiempo atras, la distribucion de la poblacion paraguaya ha sido
muy desequilibrada. Debido a factores histéricos de ocupacion y a las
caracteristicas naturales de la Regién Occidental, el 98% de la poblacién esta
concentrado en la Regién Oriental.
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Cuadro 9. Paraguay: Poblacion urbana y rural.

Urbana Rural

Afios Total —_— (%) ——— Oriental (%) Occidental (%)
1950 1328 452 34.6 65.4 1274175 96 54 277 4
1962 1819 103 35.8 62.2 1744974 096 74 129 4
1972 2 357 955 37.4 626 2287960 97 69995 3
1982 3029 830 42.8 57.2 2972998 98 56 832 2

Fuente: Paraguay. Divulgacidn de resultados de analisis del censo de 1982.

En la Regién Occidental, el Chaco, sélo se encuentra el 2% de la poblacién,
principaimente formado por grupos de inmigrantes, excluyendo unos 40.000
indigenas.

El que Paraguay no esté urbanizado como sus paises vecinos (Brasil,
Argentina), se explica, entre otras razones, por la falta de procesos de
industrializacién, y de empleo fuera del sector agropecuario, provocando una gran
emigracién de paraguayos.

Entre 1946 y 1950, 150 000 paraguayos habian emigrado a Argentina
(principalmente a la ciudad de Buenos Aires). Entre 1951 y 1955, otros 124 000
habitantes dejaron el pais y 291 000 mas en el quinquenio 1956-1960 (Cuadro
10).

Cuadro 10. Paraguay: Emigracion hacia Argentina (1946-1960).

Periodo Numero de emigrantes
1946—1950 150 000
1951-1955 124 000
1956— 1969 291 000
Total 565 000

Fuente: Paraguay. Divulgacion de resultados de analisis del censo de 1982.

Ademas salieron paraguayos hacia el Brasil para trabajar como jornaleros
agricolas durante esta época. Por falta de datos es dificil estimar el nimero total
de emigrantes. .

Con la politica de colonizacién a partir de la sexta década, se redujeron los flujos
de emigracién y empez6 un proceso interno de migracién hacia los departamentos



176 hacia una estrategia de desarrollo campesino

orientales; mientras que en 1962 el 61% de la poblacién se concentraba en la
subregién de Asuncién y en la subregién Central, en 1982, la proporcién de la
poblacién en esta zona baj6 hasta el 53% de la poblacién.

Cuadro 11. Paraguay: Distribucion porcentual de la poblacion, segun regiones
(1950, 1962, 1972, 1982).

Departamento Participacion poblacional en el total del pais

y region 1950 1962 1972 1982
Asuncion 15.6 15.9 16.5 15.0
Fernando de la Mora 04 0.5 1.6 2.2
Luque 1.7 1.7 1.7 2.1
Lambaré - 1.1 1.3 2.2
San Lorenzo 1.0 1.0 1.5 25
Subregion Asuncena 18.6 20.5 22.7 24.0
Central 9.6 7.9 7.0 7.4
Cordillera 10.9 10.4 8.2 6.4
Guaira 6.8 6.3 5.3 4.7
Paraguarf 12.0 11.2 9.0 6.7
Subregidn Central 39.3 35.8 29.5 25.2
Misiones 3.3 3.3 2.9 2.6
Neembucu 3.8 3.2 3.1 2.3
Subregién Sur 7.1 6.4 6.0 49
Concepcién 4.7 4.7 4.6 4.2
San Pedro 49 5.1 5.9 6.3
Amambay 1.4 1.9 2.8 2.3
Subregién Norte 10.9 11.7 13.3 12.8
Canindeyu - - - 2.3
Caaguazu 5.4 6.9 8.9 9.9
Alto Parana 0.7 1.3 3.8 6.7
Subregion Este 6.1 8.2 12.7 18.9
Caazapa 5.5 5.1 4.4 3.6
Itapta 8.4 8.2 8.5 8.7
Subregion Sureste 13.9 13.3 12.9 12.3
Region Occidental 4.1 4.1 2.9 1.9
100.0 100.0 100.0 100.0

(1328452) (1819103) (2357955) (3029 830)

Fuente: Paraguay: Censos nacionales de poblacion y viviendas; 1950, 1962, 1972 y 1982.
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Entre 1962 y 1982, la proporcion de la poblacion en las areas fuera de la Region
Central subi6 del 35 al 45% (Cuadro 11), especialmente en la subregién este de
colonizacién (ltapua, Alto Parané, Canindeyld y Amambay).

Cuadro 12. Paraguay: Grupo de departamentos segun impacto migratorio
(1977-1982).

Grupo Departamento Tasa de migracion (miles)
1 Central 34.99
Canindeyu 24.00
Alto Parana 21.49
2 Itapua 1.90
Amambay 0.12
3 Caaguazu -0.12
San Pedro —4.35
4 Asuncion —4.86
5 Concepcion —-11.19
Region Occidental -11.97
Misiones —-12.02
Guaira —12.96
Neembucu —14.28
Caazapa —-18.60
Cordillera —-21.21
Paraguar —23.71

Fuente: Paiaguay. Censo Nacional de Poblacién y Viviendas, 1982.

Cuadro 13. Paraguay: Inmigracion.

Aflos Nuamero de extranjeros Poblacién censada (%)
1950 47 113 3.5
1962 49 075 2.7
1972 81 000 3.4
1982 160 104 5.5

Fuente: Pairaguay. Divulgacion de resultados de analisis del censo de 1982.
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Analizando los departamentos seguin el impacto migratorio en el periodo 1977-
1982 (ver Cuadro 12 y Mapa 13), se nota que hasta entonces existian flujos
migratorios hacia las areas de colonizacién (Canindeyu, Alto Parand, ltapud y
Amambay), ademas de un proceso de inmigracién hacia los alrededores de
Asuncién (expansién urbana entrando en el departamento Central).

Con la colonizacién ha aumentado la inmigracién (Cuadro 13), principalmente de
brasilefios y, en menor grado, también de inmigrantes europeos y orientales.
Entre 1950 y 1982 el numero de extranjeros en Paraguay se ha cuadruplicado,
formando el 5.5% de la poblacion total en 1982.

Distribucion actuai de ia pobiacién

Como resultado de los procesos de colonizacién, la distribucién de la poblacién
ha mejorado. En 1982, el 46% de la poblacién se encontraba en los
departamentos orientales, mientras que el 38% seguia concentrado en la Region
Central (Paraguari, Caazap4, Cordillera, Guaira, Central). Ademas, el 15% estaba
ubicado en la capital de Asuncién, mientras que el Chaco tenia sélo el 2% de la
poblacién total de 1982 (Cuadro 14).

De esta poblacién total, los hombres forman el 50%, teniendo una proporcién
relativamente alta en algunas de las areas de colonizacion; en Alto Parana, ltapua,
Amambay y Canindey( la parte masculina forma el 52% de la poblacién. El 41%
es de 0-14 afos, el 4% son mayores de 65, restando una poblacién de edad
productiva de 1.664 165 personas o sea el 55% (Cuadro 15).

Cuadro 15. Paraguay: Poblacion del pais por sexo segin grupos de edades

(1982).

Grupo de edades Total Hombres Mujeres
Total 3029 830 1521409 1508 421

0—- 4 463 980 236 169 227 811

5— 9 396 065 201 708 194 357
10-14 376 179 191 966 184 213
15-19 334 555 167 648 166 907
20-24 291 793 145 574 146 219
25 -29 234 222 118 241 115 981
30 - 34 182 073 93 152 88 921
35 -39 150 833 74 824 76 009
40 — 44 131714 67 137 64 577
45 — 49 99 689 48 457 51232
50 — 54 102 486 51 286 51200

55 — 59 74 105 36 758 37 347
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Grupo de edades

Total Hombres Mujeres
60 — 64 62 695 30121 32844
65 — 69 47 102 22 478 24 624
70 - 74 35574 16 727 18 847
75 -79 22 945 9977 12 968
80 y mas 23 550 9 186 14 363
Fuente:

Direccion General de Estadistica y Censos (Par.); Estimacion y proyecto de eda-

des (1950-2025).
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GENERALIDADES

Para Paraguay, la actividad agropecuaria (agricola, pecuaria y forestal) es
fundamental como el medio donde directamente se produce el 27% del producto
interno bruto (PIB), se genera la casi totalidad de las exportaciones y se da trabajo
a cerca de la mitad de la poblacién. Su impacto econémico es ain mayor,
considerando que cerca del 60% de la produccién industrial consiste en el
procesamiento de productos agricolas o de artesanias, que se desarrollan en
areas rurales como complemento a la agricultura.

El pais, a lo largo de su historia, se ha desarrollado mediante la explotacion de
sus abundantes recursos naturales; primero, en forma predominantemente
extractiva y, en épocas mas recientes, con el desarrollo de la ganaderia y la
agricultura extensiva de tipo comercial. Elfuturo de Paraguay sin duda dependera
todavia por varias décadas de llevar adelante actividades agropecuarias, pero esto
requiere de nuevos enfoques en la politica de desarrollo agropecuario, para
aprovechar mejor los recursos humanos y fisicos disponibles. El periodo de
desarrollo "facil” de la agricultura paraguaya esta llegando a su término, y el pais
necesita definir nuevas orientaciones econémicas y sociales, que permitan un
crecimiento con mayor justicia distributiva y mas intensivo uso del recurso suelo.

La caracterizacion que se presenta en este Anexo 2 tiene como un objetivo el
apuntar los principales cambios ocurridos en la agricultura en las ultimas cuatro
décadas, en cuanto a las principales actividades productivas, su ubicacion, su
estructura de produccién, tipos de productores y comercializacion de productos e
insumos. Se presenta ademas una breve discusién de las politicas que han
afectado el desarrollo del sector, para establecer su impacto en el crecimiento y
en la distribucién de los beneficios generados por esta mayor produccién.

La parte final plantea las perspectivas de desarrolio del sector, en funcién de
las potencialidades y problemas encontrados, descritos en las secciones
anteriores. Dicho planteamiento obviamente es general y, en lo que respecta
especialmente al pequefo productor, serd analizado en mayor detalle en el
Anexo 3.

1185
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EVOLUCION DEL SECTOR AGROPECUARIO
Fases historicas de desarrollo del sector

El sector agropecuario paraguayo muestra cambios importantes a lo largo del
tiempo, pudiéndose identificar varias fases caracterizadas por los tipos de
produccién predominantes en cada una de éstas, que, a su vez, se han reflejado
en diferentes etapas de ocupacién del espacio fisico del pais (Anexo 1).

Dichas fases se diferencian por las actividades productivas principales, las
cuales respondieron a las posibilidades de comercializar determinados productos
y a los recursos humanos y de capital de que el pais disponia en cada periodo.

En forma esquematica, las fases principales fueron:

— Recoleccion y caza con alguna agricultura incipiente de subsistencia (basada
en maiz y mandioca), que caracterizé a la etapa indigena prehispanica.

— Agricultura establecida de subsistencia, con produccién exportable de yerba
mate y de ganaderia extensiva productora de cueros, que caracterizé el
periodo colonial espaiiol y la primera parte del periodo independiente, hasta la
Guerra de la Triple Alianza contra Brasil, Argentina y Uruguay, que devasté
Paraguay y redujo drasticamente la poblacién y la capacidad productiva del
pals.

— Economia extractiva de los recursos del bosque (madera, tanino, yerba mate)
con poca ganaderiay agricultura de subsistencia, que se desarrollé desde 1870
hasta aproximadamente 1920/1930, cuando recién se llegé a alcanzar el area
sembrada antes de la guerra.

— Fase intermedia en que a la extraccion del bosque se acompaiié
crecientemente la ganaderia, y se inici6, en forma mas intensa, la produccién
de algunos productos agricolas de exportacién (algodén, tabaco, yerba
cultivada), pudiendo plantearse su duracién hasta 1945/1950.

— Crecimiento sostenido de la agricultura tradicional y la ganaderia extensiva, con
base en una gran ampliacion de la tierra ocupada en esas actividades, durante
la cual la explotacién del bosque comenzé a ceder paso a su eliminacién para
convertir las tierras que ocupaba, en tierras de labranza y pastoreo. Estafase
se extendié aproximadamente hasta inicios del sétimo decenio.

— Crecimiento rapido de la agricultura empresarial y de las exportaciones de
productos tradicionales (carne y algodén) y de productos nuevos (soja y la
sustitucién del trigo), que se encuentran en pleno desarrollo, y durante la cual
se ha continuado basicamente con la produccién en forma extensiva, pero
ahora con alto uso de sistemas mecanizados de "desbosque” y de cultivo.
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Estas diversas fases de desarrollo de la agricultura han contribuido a la
formacion de tipos de explotacién, que se diferencian uno del otro y todos ellos en
algin grado se mantienen todavia hasta el presente, siendo algunos de muy
antiguo origen. Por ejemplo, entre los grupos indigenas existen ain algunos
dedicados a la recoleccién y a la caza en los bosques. El latifundio ganadero de
origen colonial alin se encuentra en ciertas partes del pais. En contraste, a veces
a poca distancia de los anteriores, existen, unas junto a otras, medianas y grandes
empresas completamente mecanizadas y pequefos agricultores que laboran sus
tierras con su fuerza de mano de obra familiar o con una yunta de bueyes.

Las diversas formas de explotaciones agropecuarias que hoy ocurren en
Paraguay se presentan con detalle en la siguiente seccién.

La existencia de formas de explotacion muy variadas en el espacio
relativamente tan reducido de Paraguay Oriental (unos 200 000 km?), debe tenerse
muy presente, puesto que en el andlisis siguiente se hara referencia a formas de
produccién tradicionales a la par de otras modernas. En general, sin embargo,
salvo algunos casos aislados en las explotaciones pequefias (menos de 20 ha),
tienden a predominar formas de produccién tradicionales, mientras que son las
explotaciones medianas y grandes (a excepcion de los grandes latifundios
ganaderos), las que principalmente han estado en capacidad de adoptar sistemas
de producciéon mas modernos.

Participacion del sector en la produccién nacional

En la medida en que van modernizandose las economias de los paises, los
sectores de produccién primaria van reduciéndose en importancia en relacién con
el PIB, como resultado de un incremento en el procesamiento industrial de bienes
y en los servicios. En el caso paraguayo, esta tendencia también se observa en
la composicion de las cifras del PIB, disponibles a partir de 1950. El Cuadro 1
plantea la distribucién porcentual del PIB en las Gltimas cuatro décadas.

Cuadro 1. Paraguay: Distribucion sectorial del PIB en el periodo 1950-1988.

Agrope- Industrial  Servicios Servicios Construc-
Ao cuario Agricola y minero basicos  generales cion
1950 40 (19) 17 6 36 1
1960 36 (18) 16 5 42 2
1970 30 (16) 18 5 44 2
1980 25 (15) 18 6 44 7
1988 27 (17) 17 8 43 6

Fuente: Banco Cential del Paraguay. Cuentas nacionales.
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Sin embargo, a diferencia de otros paises, en Paraguay el PIB agropecuario
durante la ultima década aumenté de nuevo su participacion en el PIB total. Esto
se debi6 al fuerte crecimiento de la produccién en ese sector, especialmente de
los productos agricolas (cifra entre paréntesis en el Cuadro 1), que como el
algodén, soja y trigo mostraron mucho dinamismo en este Gltimo periodo.

Para tener una mejor estimacion de la importancia de la agricultura al aporte
directo de la produccién agropecuaria al PIB, se debe agregar el de la industria
procesadora de productos de origen agropecuario. Durante la Ultima década estas
agroindustrias han aportado 52% a 54% del valor agregado industrial, o sea que
al menos la mitad de la produccién industrial esta extremadamente ligada a la
agricultura.

Durante el lapso entre 1950 al presents, la estructura porcentual del PIB vari6
esencialmente por el crecimiento relativo de los sectores de servicios (que
muestran un aumento sostenido pero lento) y el de construccion que en la década
de 1970/1980 aumentd en forma drastica su participacion en el PIB. Este cambio
importante en la estructura sectorial del PIB fue impulsado por la construccion de
grandes obras de infraestructura, especialmente el proyecto Hidroeléctrico
Binacional de ltaipt con Brasil, y que esta en operacién desde 1986, y el proyecto
Hidroeléctrico Binacional de Yacyreta con Argentina, en construcciéon y que se
estima completar hacia 1994.

En las dltimas cuatro décadas, la contribucion del sector agropecuario al
crecimiento del PIB ha sido mas significativa desde inicios de 1970. Relacionando
las tasas de crecimiento por quinquenio del PIB total y el PIB agropecuario
(Cuadro 2), se observa que en las décadas de 1950 y 1960, el sector
agropecuario crecio a tasas menores que el PIB total. En cambio a partir de
inicios de 1970 y durante la década pasada, el sector agropecuario ha sido
posiblemente el Unico factor dinamico, que en forma sostenida ha contribuido al
crecimiento. Si bien entre 1975/1980 el PIB total se incrementé mas que el
agricola, se debi6 a la construccién ya mencionada de ltaipu (el PIB del sector de
construccion creci6 al 27% anual en ese periodo), y es necesario tomar en cuenta
que la tasa de aumento de la produccién agropecuaria en ese quinquenio fue del
6.5% anual.

Para los dltimos quinquenios, se observa el papel fundamental del sector
agropecuario como el factor que ha logrado sostener la economia, en 1980/1985,
cuando una combinacién de efectos (finalizacion de obras de Itaipu, disminucién
de exportaciones ante la recesién econémica mundial, etc.) redujo el dinamismo
de otros sectores. Para el ultimo periodo, el crecimiento de los cultivos de
exportacién como soja y algodén, ha convertido el sector agropecuario en el de
mayor crecimiento, impulsando el crecimiento econémico general.
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Cuadro 2. Paraguay: Tasas de crecimiento del PIB total y agropecuario por
quinquenios (1950/1989). Tasa de crecimiento anual promedio en el

quinquenio.
Crecimiento del Crecimiento del
PIB total PIB agropecuario
Periodo (%) (%)
1950/1955 3.1 1.8
1955/1960 2.7 1.7
1960/1965 4.7 4.4
1965/1970 4.5 1.7
1970/1975 7.2 7.5
1975/1980 10.3 6.5
1980/1985 2.3 3.2
1985/1989 cit. 4.4 5.8

Fuente: Banco Central del Paraguay; cuadro PIB por sectores 1950/1975 y cuentas nacio-
nales (1982).

Agricultura, ganaderia, recursos forestales, caza y pesca

La distribucién del PIB agropecuario, segin los cuatro subsectores en que se
dividen las cuentas nacionales, ha mostrado una evolucién progresiva, en la que
el agricola ha tendido a aumentar su participacién en el total, pasando de 48% del
valor total de produccion agropecuaria en 1950 a un 62% en 1988 (Cuadro 3).
(Las fuentes estadisticas se encuentran en el Apéndice, excepto cuando se indica
lo contrario).

Cuadro 3. Paraguay: Distribucion del PIB agricola por subsectores (%)

Afio Total Agricola Pecuario Forestal Caza y pesca
1950 100 48 39 13 0.2
1960 100 51 39 10 0.2
1970 100 53 36 1 0.3
1980 100 58 31 11 0.6
1988 100 62 27.5 10 0.5

Cpn excepcién del periodo entre 1950 a 1960, cuando cayé el porcentaje
relativo del sector forestal, la produccién agricola ha aumentado su participacién,
hasta el presente, en razén de su mucho mayor dinamismo comparado al
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subsector pecuario cuyo crecimiento fue muy inferior. Al interior del propio
subsector pecuario, es necesario distinguir entre la produccién vacunay ovina que
crecié a tasas bajas durante todo el periodo, y la produccién porcina y aves de
corral que aumenté a tasas mucho mayores.

Las cifras de produccién oficiales para cada subsector (Cuadro 4) indican que
el agricola ha mostrado el mayor crecimiento, y especialmente ha sido el motor
que ha movido el sector y la economia general en las dos Ultimas décadas.

Cuadro 4. Paraguay: Crecimiento de los subsectores por quinquenio (1950/
1988). Tasa de crecimiento anual por quinquenio (%).

Periodo Agropecuario Agricola Pecuario Forestal
1950/1955 1.8 2.5 24 2.1
1955/1960 1.7 2.4 0.9 1.3
1960/1965 4.4 45 3.6 5.9
1965/1970 1.7 2.3 1.1 1.6
1970/1975 7.5 8.0 7.3 5.2
1975/1980 6.5 7.4 3.2 8.3
1980/1985 3.2 5.1 2.1 0.2
1985/1989

(s6lo 1985/1988) 5.8 6.5 (1.5) (7.9)

Fuente: Banco Central del Paraguay.

Las tasas de crecimiento del subsector agricola hasta el inicio del quinquenio
de 1970/1975 fueron bajas en general, promediando apenas 3% por afo, entre
1950 y 1970. Dicho crecimiento fue sélo ligeramente superior al de la poblacién
total, que en ese mismo periodo aumenté al 2.7% anual. Examinando doce de los
principales cultivos de ese periodo (Cuadro 10 del Apéndice estadistico), se
observa que todos los alimentos basicos (maiz, mandioca, frijol, arroz, batata,
cebolla y cafa de azlcar) crecieron en forma similar (a tasas cercanas o mayores
al 5% por afo). Por otra parte, entre los cultivos industriales y de exportacién el
algodén fue el cultivo de excepcién que en esta época practicamente no crecio,
mientras que el tabaco si mostré un crecimiento similar a los productos
alimenticios. Debe mencionarse ademas que en este periodo, aunque en forma
modesta en cuanto al volumen de produccién absoluto alcanzado, comenz6 el
proceso rapido de desarrollo de dos cultivos (soja y trigo), que tendran luego una
gran importancia en la agricultura de la sétima y octava décadas.

El enorme desarrollo de la produccién agricola a partir de 1970
aproximadamente, estd basado fundamentalmente en cuatro cultivos: soja,
algodén, trigo y maiz. El resto de los cultivos se puede dividir entre los que
mantienen las tasas de crecimiento de las décadas anteriores (caso de la
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mandioca, arroz, cebolla, cana de azicar y tartago), y aquellos cuya tasa de
crecimiento disminuy6 sustancialmente. Entre estos ultimos se encuentran cultivos
alimenticios importantes como el frijol y la batata, asi como el tabaca (que incluso
mostré una tasa de crecimiento negativa en este periodo).

La expansién del subsector agricola en las cuatro décadas pasadas se ha
logrado sobre todo mediante la incorporacién de nuevas tierras, dado que el
incremento en rendimientos ha sido en general modesto (ver
secciones siguientes). El uso de la tierra para los diferentes cultivos destinados
al consumo interno y a la exportacién, refleja los cambios indicados anteriormente
para los perfodos 1950 a 1970 y 1970 al presente. El Cuadro 5 presenta el
crecimiento relativo en el uso de la tierra por tipo de cultivos.

Sobre la base de los indices es facil observar el crecimiento muy diferente de
los cultivos de exportacién y de consumo en las dos primeras décadas, en relacién
con las dos posteriores. Hasta 1970, el area para cultivos de consumo interno
(granos, excepto soja, tubérculos y raices) aumenté en mas del doble (a 208),
mientras que el area en cultivos de exportacién (algodén) aumenté mucho menos
(a 148). Inversamente, para 1970/1988 son las areas en cultivos de exportacion
las que muestran un crecimiento que puede definirse como “explosivo”, mientras

que los cultivos de consumo interno muestran un crecimiento importante, pero
mucho menor a los de exportacién (algodén y soja)'.

Subsector pecuario

Representd en promedio cerca de un tercio del PIB agropecuario total entre
1950y 1988, y tuvo un comportamiento mucho menos dinamico (Cuadro 4). Esto
se debe principalmente al estancamiento mostrado por la produccién de carne
bovina, que segln los datos oficiales alcanzé su nivel maximo de desarrollo en la
década 1960/1969, y que luego ha disminuido en términos absolutos. Asi, el
numero de animales bovinos faenados durante la década de 1980/1989, sélo ha
sido un 80% que la de 1970/1979 (Cuadro 6).

En términos comparativos, se observa un crecimiento sostenido (cercano al 3%
anual, o sea superior al incremento de la poblacién), para la produccién de
porcinos, aves, leche y huevos. Incluso la disponibilidad de carne de aves
aumenté a una tasa muy superior entre 1984/1988 (20% de crecimiento anual).
El aumento en la produccién de aves y porcinos ha compensado la produccién de
carne bovina para consumo interno, cuyo volumen se ha estancado mientras la
poblacién ha crecido.

El estancamiento en la produccién de carne bovina de acuerdo con las cifras
de faneamiento, sin embargo, no parece coincidir con el hecho que a lo largo de
las Ultimas décadas se han abierto a la colonizacién (y por tanto a pasturas) muy
extensas areas del pais. Tampoco las cifras del porcentaje de extraccion de la
masa ganadera para los Ultimos diez afos parecen realistas, puesto que han
descendido de una tasa de 11% a 12% en las décadas de 1950 y 1960 e incluso
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hasta mediados de la de 1970: a 10% en 1978, 8% de 1981 a 1986, y a s6lo 7%
en 1988. Las diferencias entre las tasas de extraccién de los primeros anos de
11-12% y las actuales de 7-8%, posiblemente representan produccién ganadera
no faenada en el pais, trasladada como exportacién ilegal a través de la frontera
terrestre con Brasil. De ser asi, el estancamiento observado en la produccién
bovina, seria aparente y no real en estos ultimos afos.

Cuadro 6. Paraguay: Indice de produccion pecuariz en el periodo 1950/1988

(1970 = 100).

Aifo Bovinos Porcinos Pollos Leche Huevos
1950 72 33 nd 94 45
1956 73 no nd nd nd
1960 100 62 73 91 81
1965 97 77 79 96 nd
1970 100 100 100 100 100
1975 A 130 120 137 133
1980 81 201 188 186 200
1984 76 245 231 199 231
1988 83 259 478 227 262
Subsector forestal

El papel del subsector forestal fue de gran relevancia desde finales del sigio
pasado hasta mediados del presente siglo. Adn en 1950, mas del 40% de las
exportaciones de Paraguay correspondian a madera y extracto de quebracho
(tanino) extraidos de los bosques. A partir de 1950, su importancia respecto del
PIB agropecuario total ha disminuido (de 13% en 1950 a 10% en 1988), pero no
en forma sostenida, ya que en algunos periodos ha mostrado un crecimiento
significativo, en los quinquenios 1960/1965, 1970/1975, 1975/1980 y 1985/1989
(Cuadro 4).

Por la vinculacién entre el proceso de colonizacién que ha abierto nuevas
zonas a la extraccién de madera y la industria forestal, seria de esperar que
durante todo el periodo de mayor colonizacién (1963 en adelante), se hubiera
dado un crecimiento similar del subsector forestal. Sin embargo, en dos
quinquenios (1965/1970 y 1980/1985) su aumento fue muy reducido, lo que
probablemente refleja, en el primer caso, un escaso nivel de demanda por madera
después del salto acontecido en 1960/1965, y en el segundo caso, una reduccion
de la produccion como resultado de la caida de la demanda interna, al entrar en
crisis la economia a partir de 1982.
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La exportacion de madera fue, hasta inicios de la quinta década, en un 90% de
madera en rollo, o sea en bruto. Esto fue cambiando paulatinamente de modo
que al final de la siguiente década, la madera aserrada constituia la mitad del valor
exportado de madera, y a partir de 1972 dejé de exportarse en bruto.

La explotacion de quebracho para extraccién de tanino, cuyo centro de
actividad es la Regién Occidental, experimentd un decrecimiento en términos
absolutos durante las décadas de 1950 y 1960, logrando un repunte modesto en
las exportaciones a partir de 1975. En todo caso, su importancia relativa se ha
reducido drasticamente, ya que pasé de representar el 17% de las exportaciones
en 1950 a menos del 1% en 1988.

Subsector de caza y pesca

Por la escasa importancia del subsector de caza y pesca para el PIB
agropecuario, no requiere de un andlisis global. Debe hacerse mencién que para
ciertos grupos étnicos aborigenes, la caza y pesca son actividades importantes
para su sustento, pero este tema es tratado en el Anexo VI en mayor detalle.

Principaies cambios en el sector entre 1950 y 1988

Entre 1950 y 1988 la agricultura paraguaya se transformé. En 1950 ésta era
eminentemente una actividad de lento crecimiento, basada en la extraccién de
recursos del bosque, combinada con una ganaderia extensiva de latifundio y una
produccién agricola, mas que todo dirigida al consumo interno (85%) y con unos
pocos productos de exportacién (algodén, yerba mate, aceites esenciales). En
cambio para 1988, como resultado de estimulos importantes del mercado mundial
para productos de exportacién, como también de un proceso muy rapido de
colonizacién de tierras en la parte oriental del pais, la agricultura se transformé en
el sector mas dinamico de la economia, dentro del cual asumié preeminencia la
agricultura de tipo empresarial que en 1950 era practicamente desconocida. Sin
embargo, en ésta tambien sigue desempefiando, de manera importante, un papel
prominente la agricultura tradicional campesina. Este ultimo aspecto es importante
resaltarlo pues a diferencia de muchos otros paises latinoamericanos, el estrato
de productores campesinos no s6lo genera una parte significativa de la produccién
agricola actual, sino que posee potencial para que una parte de sus miembros
eventualmente pasen a integrar el estrato de agricultores empresariales pequefios
y medios.

Los factores principales que condujeron a este cambio durante el periodo
fueron el producto de situaciones creadas tanto interna como externamente al
Paraguay. En el tiempo, las principales se presentaron en el siguiente orden:

— Finalizacién de un periodo de luchas politicas iniciadas desde la revolucién de
1947, con el ascenso al poder de un régimen autoritario en 1954. Las
condiciones impuestas por el nuevo gobierno llevaron a un ambiente mas
propicio para la inversién y la produccién hacia fines de la quinta década,
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sentando asi las bases para el posterior desarrollo econémico del sector
agropecuario.

Planteamiento de decisiones de politica explicita para buscar un crecimiento
econdémico, basado en el aumento de las exportaciones y sustitucién de
importaciones, asi como en el fomento de actividades agroindustriales, en los
planes generales de desarrollo para 1965 y posterior, formalizando asi una
orientacion para los sectores publico y privado.

Simultaneamente a las politicas de desarrollo se definié la politica de reforma
agraria (de 1962 en adelante), que se propuso explicitamente como una
estrategia de colonizacién de areas nuevas. Con estos lineamientos se
canalizaron recursos internos y externos (aportes del Banco Internacional de
Reconstruccién y Fomento (BIRF) y del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) fueron de gran importancia) a la apertura de vias y otra infraestructura en
las regiones Oriental y Central (ejes Norte, Sur y Oriente), donde se dio la
mayoria del posterior crecimiento de la produccion agricola. La importancia de
este proceso de colonizacion puede verse en la asignaciéon de mas de 125 000
lotes y 3.500 000 ha en la Regién Oriental entre 1963 y 1987.

Impulso inicial al desarrollo en las décadas de 1950 a 1959 y 1960 a 1969 de
las politicas internas mencionadas, fue dinamizado por factores externos
importantes. Por una parte, la Regién Oriental de Paraguay, colindante en
parte con los estados de Parana y Matto Grosso de Brasil, se convirtié en un
area de fuerte inmigracion de poblacién rural de estos estados, cuya frontera
agricola estaba siendo rapidamente agotada por un desarrollo fuerte de la
agricultura comercial. Dichos agricultores inmigrantes trajeron consigo
conocimientos tecnoldgicos y cultivos diferentes y, en algunos casos, capital ya
acumulado, que pusieron pronto en uso en las tierras relativamente
desocupadas y de bajo costo al Oeste del rio Parana. A estos inmigrantes se
unieron los migrantes nacionales, promovidos por las politicas de colonizacién
interna, para que en un periodo de sélo dos décadas poco mas o menos,
también practicamente agotaran entre ambos la frontera agricola del Paraguay
Oriental.

El desarrollo paralelo de la agricultura capitalista, basada en inmigrantes
brasilefios y de otras nacionalidades y la aparicién de agricultores medianos y
grandes paraguayos, y la de agricultura tradicional campesina de los migrantes
de las zonas agricolas de viejo asentamiento, es un elemento importante que
caracteriza la situacién agricola actual y que obliga a plantear soluciones
distintas para los diversos problemas a solucionar en el futuro. En todo caso,
la colonizacién transformé una zona basicamente de bosque en una de mayor
crecimiento agricola en sélo dos décadas.

La participacion brasileia en la apertura agricola de Oriente fue
complementada con decisiones de inversién conjunta, con Brasil y Argentina,
para la construccion de los grandes proyectos hidroeléctricos de Itaipa (el
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mayor del mundo) y Yacyretd. La construccién de estas obras de gran
magnitud indujeron cambios substanciales en la economia paraguaya, que a
su vez han incidido en la agricultura. Por el lado de la demanda, ltaipu (en
construccién entre 1975 y 1982) generé una posibilidad de empleo alternativo
importante para el sector rural —en su apogeo empleé a unos 15 000
trabajadores—, que llevé a un alza en los salarios reales rurales. La
construccién llevé también al desarrollo de un nuevo centro urbano, Ciudad del
Este, con unos 85 000 habitantes (1989), que creé una nueva fuente de
demanda para ciertos productos agropecuarios. El proyecto de Yacyreta en
construccién hasta 1994, aunque con menor demanda de mano de obra,
posibilitara el riego de una zona importante en ambos lados del Parana, que
ofrece un nuevo potencial de desarrollo futuro a la agricultura paraguaya.

— Un ditimo factor, cuya importancia como factor explicativo del rapido
crecimiento después de 1970 es ampliamente reconocido, fue el del aumento
de los precios reales de productos agricolas a partir de 1972/1973. Los
incrementos mas importantes se dieron en productos de exportacién como el
algodon —ya establecido como fuente de divisas— y la soja —cultivo adn
incipiente en Paraguay en los afos setenta, pero muy influenciado por su
desarrollo en estados vecinos a Brasil. Sin embargo, también aumentaron en
la mayoria de los cultivos importantes tradicionales los precios reales entre
1972/1974. Esto acontecié con la mandioca, el maiz y el trigo y, en alguna
medida, con el tabaco.

Los efectos principales de los factores citados sobre el sector agropecuario,
pueden sintetizarse en los cambios ocurridos en nueve de los cultivos mas
importantes, que representan el 70% del valor bruto producido agricola. Entre
éstos, pueden citarse casos en que se fomenté progresivamente un cultivo
tradicional de exportacion (algodén), y otro en que se introdujo masivamente un
cultivo de exportacion (soja); basicamente ambos casos guiados por el
comportamiento de mercados y precios internacionales. En el caso de productos
de consumo interno, se pueden destacar el trigo, como producto favorecido por
una politica de busqueda de autoabastecimiento, y el maiz y la mandioca, como
productos tradicionales poco favorecidos. Un Gltimo caso es el del tabaco, que
debido a problemas de mercado internacional, ha ido a menos a pesar de un
apoyo constante del Estado. Los cambios ocurridos en estos seis cultivos y en
otros se detallan en la seccién siguiente.

Evolucidn de los precios en el sector agropecuario

Respecto a los precios pagados por el sector agropecuario por los factores de
produccién, la informacion disponible indica en general que los cambios en costo
de los factores tradicionales de la mano de obra y de la tierra, no tuvieron una
incidencia negativa sobre el crecimiento de éste. Por otra parte, la agricultura de
Paraguay hasta inicios de la sexta década se caracterizé por un uso muy bajo de
capital, y, cuando en esa década se inicié la rapida expansion de la agricultura
comercial de sojay algoddn, sélo los empresarios agricolas medianos productores
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de soja se basaron en sistemas de produccién intensivos en el uso de maquinaria
y otras formas de capital.

Si bien la disponibilidad de recursos de capital y de crédito existentes en el pais
a inicios de la sétima década, no era suficiente para permitir el arranque de una
agricultura de capital intensiva como la de la soja. Esta deficiencia fue suplida
inicialmente por los aportes de colonos y empresarios brasilefios, que se
trasladaron con sus recursos al Oriente de Paraguay, al agotarse las posibilidades
de expansién del lado brasilefio de la frontera. Asi, la capitalizacién progresiva de
la agricultura durante el sétimo y octavo decenios, fue sostenida por los aportes
de capital externo en el periodo inicial. Sélo en afos més recientes los recursos
nacionales mediante el crédito y los mecanismos de redescuentos del Banco
Central han desempefiado un papel mas importante en el financiamiento de la
agricultura capital-intensiva.

Las politicas de tasas de interés relativamente bajas, y que en los ultimos afios
han sido negativas, han reducido la disponibilidad de fondos privados (que los han
colocado en sectores de mayor rentabilidad). El mecanismo de los redescuentos
del Banco Central del Paraguay (BCP) para financiar cultivos especificos (soja,
algodén, trigo, y cafa de azucar), por las bajas tasas de interés, logré sin embargo
aportar los recursos necesarios para financiar el crecimiento de esas actividades.
Sin estos aportes, el crecimiento de la agricultura comercial hubiera sido mas
reducido. Es conocido, sin embargo, que una parte de estos fueron desviados,
en los Ultimos afios, a otros propésitos no agricolas debido a su costo subsidiado.

La concentracion de los recursos de crédito bancario en la agricultura
comercial, ha impedido que éstos se hayan dirigido hacia los agricultores
tradicionales, excepto en alguna medida a los productores de algodén. De los
campesinos, que forman la mayoria de los agricultores, se estima que s6lo una
cuarta parte (26%) recibe algin crédito de organizaciones de crédito (bancos,
cooperativas, financiadores). El resto de los pequefios productores que requieren
de crédito para las fases de cultivo y cosecha de productos, tienen que recurrir al
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