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Prologo

Aprincipios del siglo XXI1a economia del Paraguay mostré un periodo
de relativo dinamismo que se prolongé por seis afios, entre 2003 y 2009, en
que el crecimiento anual del PIB promedi6 casi un 5%, seguido por cuatro
afnos de altos y bajos, determinados, principalmente, por las condiciones
climaticas que afectaron los cultivos exportables. Para las estructuras
sociales y la organizacién politica también fue un tiempo de cambios. La
experiencia de esta década denota tanto un alto potencial de crecimiento
como la necesidad de un cambio estructural con mayor inclusién social para
la promocién de un desarrollo sostenible en el largo plazo.

Lahistoria sobre las tendencias recientes de la economia paraguaya,
con sus éxitos, desafios pendientes y lecciones aprendidas, no ha sido
ampliamente difundida y no es muy conocida fuera del pais. El presente
libro se propone contar parte de esta historia, desde diferentes puntos
de vista.

Loscapitulosdeestelibroseconcentranenelprocesodefortalecimiento
de la capacidad productiva con inclusion social, especialmente en los
sectores agricolas exportadores, a través de la cooperacién entre empresas
y con instituciones del sector publico y privado. Con frecuencia, este
proceso se conoce como el desarrollo de cltsters y es esencial para entender
la evolucion reciente de la estructura econdmica paraguaya.

La historia se cuenta desde varias perspectivas. En la Agencia de
Cooperaciéon Internacional del Japén (JICA), Akio Hosono, Consejero
Superior de Investigaciéon del Instituto de Investigacion de la JICA,
recuerda que en 2000 se present6 una audaz propuesta de estrategia para



18 CEPAL

el futuro del Paraguay, contenida en el Estudio de Desarrollo Econémico
del Paraguay (EDEP). Este enfoque visionario, planteado en momentos en
que pocos tenian esperanzas de un futuro préspero, destacaba el papel que
cumplian los cltsters. La historia ha demostrado que la aproximacién de la
JICA apuntaba al camino correcto y Tetsuo Mizobe, profesor asociado de la
Universidad de Nihon, presenta las cifras que confirman ese mensaje y que
muestran como muchas cosas pueden mejorar atn.

Posteriormente, el Centro de Analisis y Difusion de la Economia
Paraguaya (CADEP), centro de estudio paraguayo, cuenta cémo el gobierno,
organizaciones del sector privado y la sociedad civil, en general, trabajaron
con conceptos y aproximaciones similares a las propuestas por la JICA. En
dltima instancia, es el esfuerzo colectivo de la sociedad paraguaya el que
explica la evolucién de su economia.

A su vez, investigadores de la CEPAL presentan una vision
latinoamericana de las experiencias de estrategias de desarrollo de
clisters. Exponen que la experiencia paraguaya no es una iniciativa
aislada y que varios de los asuntos relacionados con la politica industrial
para promover cambios estructurales con inclusién social se estan
discutiendo en otros paises.

En el capitulo final, la JICA plantea una visién actualizada de su
propuesta para el desarrollo econémico del Paraguay y un esquema
integrado para promover el desarrollo rural con un enfoque territorial,
centrado en la inclusién de pequefios productores agricolas.

La transformacién de la economia y la sociedad paraguayas no
es la tnica historia que se cuenta en este libro. Existe otra historia: la de
una agencia de cooperacién internacional que se adentra en el debate de
la estrategia de desarrollo nacional. Esta historia tampoco es contada ni
conocida fuera de la Agencia. La JICA se enorgullece de compartir dicha
experiencia en este libro.

Para la CEPAL, el estudio de caso del Paraguay presentado en este
volumen proporciona respuestas a la pregunta de cémo promover el cambio
estructural para la igualdad en América Latina y el Caribe. Se confirma la
nocién de que el rol del Estado es crucial y que la cooperacién internacional
puede también hacer contribuciones importantes en este proceso.
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El Paraguay exhibe avances significativos, pero atiin quedan desafios
urgentes e imperativos. La JICA y la CEPAL confian en que el presente libro
agrega elementos importantes al debate de las estrategias de desarrollo
para el futuro del Paraguay.

Alicia Barcena Akihiko Tanaka
Secretaria Ejecutiva de la Comisién Presidente de la Agencia de
Econdémica para América Latina Cooperacion Internacional

y el Caribe (CEPAL) del Japon (JICA)






Resumen ejecutivo

El Paraguay y el Estudio de
desarrollo econdmico inclusivo
del Paraguay (EDEP)

La economia del Paraguay se fue adaptando a los profundos cambios
que registrd el contexto externo, lo que en las décadas de 1980 y 1990 se
manifestd en la liberalizacién del mercado financiero, la privatizaciéon de
las empresas estatales y el fomento de la agroindustria y de la inversion
extranjera directa. En ese nuevo contexto, el desarrollo del pais necesitaba
un motor en la forma de un sector exportador competitivo a nivel
internacional. Sin embargo, la oferta de bienes exportables relativamente
competitivos se limitaba al algodén, la soja y otros productos agricolas,
con los conocidos problemas de volatilidad de precios, reducido efecto
multiplicador en la economia nacional y un impacto social cuestionable.

En el transcurso de la década de 1990, la produccién y las
exportaciones se estancaron, la balanza de pagos entr6 en crisis, el equilibrio
fiscal se deterioré y aumento6 el desempleo. Por todos esos motivos, era
indispensable plantear una estrategia nacional para dinamizar la economia
sobre la base de una mayor competitividad y mejor calidad.

El gobierno, a través de la Secretaria Técnica de Planificacién (STP)
de la Presidencia, solicit6 cooperacion técnica para el desarrollo al Gobierno
del Japén por intermedio de la Agencia de Cooperacién Internacional de
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ese pais (JICA). Con la colaboracion de la STP, del Ministerio de Agricultura
y Ganaderia (MAG), el Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE), el
Ministerio de Hacienda (MH), el Ministerio de Industria y Comercio (MIC)
y el Ministerio de Obras Ptblicas y Comunicaciones (MOPC), la JICA
realizé el Estudio sobre el desarrollo econémico inclusivo del Paraguay
(EDEP) desde octubre de 1998 a noviembre de 2000. Para la realizaciéon del
estudio se contd con el asesoramiento de la Comisién de Supervision de la
JICA, dirigida por el doctor Akio Hosono, y con la participacién activa del
sector privado, incluidas empresas privadas y cooperativas de produccion.
El informe final del EDEP se entreg6 al Presidente la Reptiblica, Luis Angel
Gonzalez Macchi, en noviembre de 2000.

Laestrategiadefomento delacompetitividad nacional enel Paraguay
propuesta por el EDEP en 2000 se bas6 en la creacion de cltsters y cadenas
agroalimentarias, debido a la disponibilidad de productos agricolas
como la soja, el algodén, el maiz y otros productos bésicos, y también a
la identificacién del potencial de desarrollo de la cadena agroindustrial
relacionada con esos productos, que carecia de articulacién intersectorial
(entre la agricultura y la industria procesadora) e intrasectorial. Ya
entonces se observo la existencia de cadenas y clisters incipientes, pero
que carecian de eslabonamientos suficientes para aprovechar economias
de escala.

Asimismo, se disefi6 una estrategia de fortalecimiento de la industria
manufacturera mediante el régimen de la maquila y el aumento de la
calidad y productividad del sector mediante la obtencién de la certificacion
ISO 9000.

La inversién publica en infraestructura no se consideré prioritaria
debidoalalimitadacapacidad que se observé en ese momento, pero se disefid
una estrategia que implicaba expandir cuantitativa y cualitativamente las
infraestructuras de transporte, en concreto los corredores de exportaciéon y
los caminos rurales, con miras a favorecer la movilidad de los productos
de exportacién, mejorar la movilidad interna y fortalecer las redes de
informacién y centros de servicio para el transporte de cargas.

Otra iniciativa interesante impulsada por el EDEP fue el concepto
“Un producto, un pueblo”, que se centré en el desarrollo de los potenciales
endégenos de las localidades. La estrategia de desarrollo agricola tenia un
enfoque territorial que aspiraba a fomentar un sistema de producciéon que
generase regiones especializadas en ciertos productos. Al mismo tiempo, se
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intent6 diversificar las exportaciones mediante el procesamiento industrial
de materias primas.

Por medio del EDEP, la cooperacién japonesa visualiz6 un potencial
para dinamizar la economia paraguaya fomentando la industrializacion
de la produccion agricola. Se estudié el potencial de producciéon de 32
rubros agricolas, de los que se priorizaron 13: soja, melén, trigo, tomate,
maiz, paraiso gigante, sorgo, carne vacuna, mandioca, cerdo, algodén,
pollo y naranja. Ademads, se identificaron seis clusters incipientes que
cabia dinamizar: alimentos balanceados, hortalizas, frutas, algodén,
madera y metalmecanica.

Fomentar el desarrollo de estos clisters requeria una nueva
institucionalidad que coordinara los esfuerzos del Estado, que hiciera
participar a los agentes territoriales en los municipios y localidades y que
promoviera la articulacién publico-privada. La principal herramienta para
impulsar el EDEP la provey6 la Organizacién Nacional Promotora de la
Estrategia de la Competitividad (ONPEC), creada en 2002, y que equivalia
a una asociacion publico-privada con enclaves territoriales, encargada
de fomentar la creaciéon de clisters. Durante la década de 2000 también
surgieron varias innovaciones e iniciativas institucionales como el Plan
Estratégico Econémico y Social 2001, el proyecto de Fortalecimiento de la
Competitividad del Sector Exportador Paraguayo (FOCOSEP), la Red de
Inversiones y Exportaciones (REDIEX), las mesas de competitividad y la
Ley 1.064/97 de la industria maquiladora de exportacion. Muchas de estas
iniciativas siguen vigentes hasta hoy y constituyen la base para pasar a una
nueva etapa de mayor consolidacién institucional.

A. Lecciones aprendidas del EDEP

El EDEP tuvo un enfoque diferente a la hora de abordar la
dinamizacién econémica, pues, a diferencia de los esquemas sectoriales
o de los que presentaban la agricultura como un sistema de producciéon
desvinculado de otros, incorporé un sistema integral o sistémico.

Algunas de las contribuciones y efectos del EDEP fueron:

* La introduccién de nuevas ideas y conceptos, entre los que
cabe citar: la idea misma de clister o cadena productiva; el
concepto de “corredores de exportacion”; el realce del papel de
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las infraestructuras de comunicacién, y la articulacién ptblico-
privada como herramienta para mejorar la competitividad.

La creacién de un clima de negocios renovado mediante un
nuevo discurso positivista que apuntaba a movilizar un esquema
novedoso de desarrollo econémico en un momento histérico
dificil del Paraguay.

La creaciéon de nuevas instituciones, como: la Organizacion
Nacional Promotora de la Competitividad (ONPEC) y el proyecto
de Fortalecimiento de la Competitividad del Sector Exportador
Paraguayo - FOCOSEP, y de ocho mesas sectoriales de REDIEX
(2000-2010).

El fortalecimiento del papel de las instituciones publicas, que han
adoptado politicas que apuntan directamente al fomento de la
productividad, la industrializacién y la competitividad.

La consolidacién de la actividad privada: ademés del notable
dinamismo econémico que se observa en las tltimas décadas,
han surgido diversas cdmaras y asociaciones de empresas, un
hecho que es signo de la fuerza y la determinacién productivas
del sector privado.

El cambio en el comportamiento y los aprendizajes del sector
privado: repensar estrategias y modelos de gestiéon para
afrontar periodos de crisis; ampliar la capacidad productiva
en funciéon de los mercados internacionales; emergencia del
espiritu empresarial en la forma de cooperativas y asociaciones;
capacidad para innovar e incorporar rubros ajenos a la empresas,
y capacidad de adaptacién, de emulacién de otras empresas y
diferenciacién geografica.

En la dltima década se observa también una serie de factores

estructurales positivos, como la estabilidad macroeconémica, la estabilidad

politica y la mejora de las redes de comunicacién, que influyeron

positivamente en el dinamismo econémico del Paraguay.

Desde laimplementacién del EDEP hasta la fecha puede mencionarse

una serie de lecciones aprendidas y elementos que hay que fortalecer y que
se indican a continuacioén:

* Impulsar una agenda transversal que mejore la competitividad

global de la economia paraguaya
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* Reforzar las mesas por cadenas productivas
e Focalizar los programas de cooperacién internacional
* Articular las agendas nacionales con agendas territoriales

e Desarrollar nuevos instrumentos de fomento

Elnuevo escenario econémico internacional a que se enfrenta América
Latina ha sido positivo en lo que respecta a la demanda de productos
primarios, que han experimentado una importante subida de los precios a
consecuencia del aumento de la demanda por parte de paises como China
y la India. El efecto de dicha subida sobre las economias latinoamericanas
ha sido dispar, ya que se han beneficiado varios paises exportadores de
productos primarios, en particular los del Cono Sur, pero algunos paises de
Centroamérica, el Caribe y México se han visto afectados negativamente,
ya que son importadores netos de esos productos.

B. Las politicas de articulacion productiva

Ante el escenario internacional actual, los paises dirigen sus esfuerzos
a la ampliacién de la base exportadora mediante la agregacion de valor a
la produccién primaria, la incorporacién de innovaciones y conocimientos
en la produccién, la integraciéon de la pequefia empresa y un enfoque
de sostenibilidad en el modelo productivo. Las acciones, instrumentos
e iniciativas que se proponen hacer frente a estos desafios se enmarcan
dentro de la familia de las “politicas de articulacién productiva”. La CEPAL
ha reflexionado sobre las politicas ptublicas de articulacién productiva
necesarias en Ameérica Latina y el Caribe en los sectores agropecuario,
industrial y de servicios (Sotomayor y otros, 2011; Ferraro y Estumpo, 2010).
El componente fundamental de estas politicas es la innovacién, entendida
como el resultado de un proceso en el que intervienen diversos actores
integrados en redes institucionales. Estas politicas trabajan para facilitar
el desarrollo de ventajas competitivas mediante las interrelaciones entre
empresas e instituciones y se fundamentan en:

* La coordinacién de multiples actores.
* Un escenario de alta volatilidad de los precios.

* Laexistencia de asimetrias de informacién y la fluidez limitada en
lo relativo a las cantidades, calidades y precios de los productos.
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e Laagricultura, laindustria y los servicios requieren la provision de
bienes ptblicos, lo que a su vez exige la intervencién del Estado.

e En el mercado moderno es necesario diferenciar los productos
segln sus atributos de calidad.

* La innovacién requiere la articulacién de diferentes habilidades,
que no siempre se encuentran en una sola organizacion.

¢ Enlaagricultura son muchos los factores que crean incertidumbre
(ciclo bioldgico, baja movilidad de los factores de produccion,
ciclos de precios, entre otros).

El Estado tiene diversos mecanismos para realizar politicas de
articulacién productiva. Primero, puede actuar segtin diferentes esquemas
de gobernanza segin el grado de jerarquia institucional, el grado de
autonomia, de relacionamiento dentro de las instituciones y entre ellas, de
participacion del sector privado, entre otros. Por otra parte, las politicas se
pueden aplicar a nivel sectorial (agricola, servicios, industria), de cadenas
productivas, territoriales y asociaciones de empresas.

En el EDEP se propuso una estrategia que apuntaba a fortalecer las
cadenas productivas y los clisters incipientes del Paraguay. La definicion
correcta de las caracteristicas que debe tener un cltister es objeto de debate,
y la definicién que se adopta en este libro corresponde a una aglomeraciéon
de firmas o empresas de actividades econémicas vinculadas que pueden o
no compartir un drea geografica delimitada, pero que tienen la caracteristica
esencial de interrelacionarse por medio de canales comerciales, contratos
comerciales o tecnolégicos, relaciones de subcontrataciéon o abastecimiento
u otro tipo de vinculo, y que, ademas, producen ventajas colectivas que
derivan de esa relacion o vinculo. Las empresas estan especializadas,
y existe una divisiéon del trabajo, lo que deriva en ventajas de escala y
mayor productividad. Esta caracteristica relacional es el componente
que lo diferencia de la simple aglomeraciéon de empresas, en la que no
necesariamente existen vinculaciones.

Las estrategias destinadas a fomentar los clisters pueden apuntar a
promover los encadenamientos verticales entre empresas (a lo largo de la
cadena, por ejemplo entre una empresa mas grande y empresas proveedoras
mas pequenas), a fomentar encadenamientos horizontales (entre empresas
de un mismo rubro que se asocian) y promover clisters de amplio alcance,
integrados tanto vertical como horizontalmente.
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En América Latina, algunas experiencias destacadas en la promocion
de cadenas productivas son los programas de desarrollo de proveedores
(PDP), implementados en México por la Secretaria de Economia y la Camara
Nacional de la Industria de Transformacion, que se centran en la asociacion
de pequefias empresas proveedoras para que realicen encadenamientos
con empresas mas grandes. En Chile, la CORFO cre6 varios instrumentos,
como los proyectos de fomento (PROFO), cuyo objetivo es promover los
encadenamientos horizontales entre empresas, los programas de desarrollo
de proveedores (PDP) con miras a fomentar los encadenamientos verticales,
y los programas territoriales integrados (PTI), que articulan empresas de
distinto rubro localizadas en un territorio.

En el Ecuador se desarrollaron los negocios inclusivos, una iniciativa
impulsada por el Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura
y Pesca, y que promueve la asociatividad y la firma de contratos para
la compra a pequefios productores de materias primas por parte de la
agroindustria, a fin de crear un encadenamiento mas integral que el PDP
incluyendo la asociatividad de la agroindustria con el pequefio productor.

Desde 2004, las Aglomeraciones Productivas Locales (APL) en el
Brasil han sido implementadas por el Ministerio de Desarrollo, Industria y
Comercio (MDIC) y el Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequenas
Empresas (SEBRAE), con miras a dinamizar los encadenamientos
productivos de actores de un mismo rubro presentes en un territorio,
mediante la articulacién de los diferentes instrumentos de apoyo que se
destinan a proveedores, instituciones ptublicas y privadas de fomento
productivo, capacitacion y formacion técnica, y asistencia técnica para
actividades asociativas, entre otros.

C. El Paraguay: evolucion reciente de las
exportaciones, los clusters y las
cadenas productivas

En el Paraguay, el producto agropecuario de exportacion de mayor
relevancia es la soja y sus subproductos (aceite crudo y expeller). El algodén,
si bien fue un producto de exportacién importante en la década de 1990,
tuvo escaso dinamismo y perdié protagonismo en la década de 2000. Los
productos del sector ganadero, como la carne bovina, han incrementado
su participacién en la ultima década. El maiz y el trigo también son
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productos de exportacién importantes. La superficie cultivada de soja ha
aumentado de manera sostenida en los ultimos 15 afos; sin embargo, el
rendimiento atin se mantiene en unas 2 toneladas por hectareas, un valor
relativamente bajo que indica que atin existe un gran potencial de aumento
de la productividad.

En cambio, en el caso del maiz, entre 1997 y 2011 se observa tanto un
aumento de la superficie sembrada, que pas6 de 340.000 a 740.000 hectéreas,
como de la productividad, que pas6 de 2,31 a 4,24 toneladas por hectarea.
En el mercado internacional, los precios de ambos cultivos, soja y maiz, han
aumentado considerablemente en los tltimos afios. Uno de los puntos mas
relevantes es la baja incorporacion de valor agregado en la exportacién de
soja; a pesar del aumento del volumen exportado de productos como aceite
y expeller, el valor agregado que reporta es relativamente bajo (8% de valor
agregado sobre la soja sin procesar).

A pesar de que la importancia relativa de sus exportaciones ha
disminuido, el algodén es particularmente importante en el Paraguay, ya
que, al ser un cultivo intensivo en mano de obra, emplea a gran parte de la
masa de trabajadores (1,5 millones segtin estimaciones de la JICA); ademés,
el sector de la industria textil emplea a unas 26.000 personas, y la presencia
de las empresas de confecciones es altamente valorada por su capacidad
para generar empleo.

A continuacién se describen brevemente siete cadenas productivas
identificadas en el Paraguay y la evolucion reciente que se ha observado
en ellas.

1. Cadena productiva soja—alimentos
balanceados-porcino

Ubicada en los departamentos de Alto Paran4, Itaptia y Canindeyd,
zona donde se produce la soja, que constituye el primer eslabén en la
cadena de produccién, parte de esta producciéon se exporta, mientras que
otra se procesa para obtener aceite y expeller de soja. Con el expeller de soja,
maiz y sorgo se producen alimentos balanceados que se comercializan para
la alimentacién de ganado bovino y porcino, perros y aves. Los frigorificos
utilizan el balanceado para la producciéon de carne, que se comercializa
tanto en el mercado interno como externo.

Una empresa clave de esta cadena productiva es la Cooperativa
Colonias Unidas, que retine a productores de soja y produce alimentos
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balanceados, ademas de influir en la gestion del sistema productivo porcino
con la entrega de cerdos para engorde y alimentos balanceados. Otra
empresa clave es UPISA, que se encarga de la produccion y comercializacion
de carne porcina.

2.  Cadena productiva del sésamo

La introduccién del cultivo del sésamo esta directamente relacionada
con la empresa Shirosawa, que fomenta su produccién desde 1990. El
esquema de produccion del sésamo pasé de ser mecanizado a intensivo
en mano de obra, por lo que se ha tenido que recurrir a agricultores de
explotaciones familiares y cambiar las zonas productivas (departamentos
de Caazapd, Caaguazi e Itapua). A partir de 2009 han entrado en la cadena
actores clave que brindan asistencia técnica (Ministerio de Agricultura y
Ganaderia) y financiera (Crédito Agricola de Habilitacién, Financiera El
Comercio, Interfisa y Banco Vision). Gran parte de la produccién se exporta
al Japon. Atin se observa escasa articulacion entre los actores de la cadena,
a pesar de haber recibido contribuciones importantes por parte de la
cooperacion japonesa y norteamericana.

3.  Cadena productiva de la mandioca-almidon

La mandioca constituye un cultivo tradicional del Paraguay, presente
en casi todas las regiones del pais debido a su rusticidad y su tolerancia a
suelos degradados y periodos de sequia. La produccién esta en manos de
explotaciones familiares que venden a intermediarios que la comercializan
en Asuncién y Ciudad del Este. Las empresas productoras de almidon se
encadenan con los productores de mandioca de los alrededores. Cerca del
15% de los cultivadores de mandioca se relacionan con la produccién de
almidon, y el resto se dedica a la exportacién o la comercializacion en las
ciudades. Las exportaciones han registrado un incremento importante, y su
valor pas6 de 6,9 millones de ddlares en 2007 a 12,3 millones en 2010.

4.  Cadena productiva algodén-textil-confecciones

La evolucién de esta cadena se basa en la empresa Manufactura
Textil del Pilar, de gran impacto en la economia local del departamento de
Neembuct. La empresa trabaja integralmente desde la produccién hasta
el procesamiento del algodon, emplea a 500 productores locales y genera
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unos 20.000 empleos al afio. Esta empresa ha ido incorporando eslabones
a la cadena productiva, con actividades de hilanderia, tejeduria, tintoreria,
estampado, acabado y confecciones.

Las exportaciones de Manufactura del Pilar han pasado de 7 millones
de délares en 2004 a 20 millones de dodlares en 2010. Las empresas como
esta, que exportan productos de alto valor agregado, reciben el apoyo del
sector publico a través de las gobernaciones, el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia, el Ministerio de Justicia y Trabajo, el Ministerio de Industria y
Comercio e instituciones de investigacion.

5.  Cadena productiva de jugos de frutas

La produccion de citricos, principalmente naranjas, ha sido
tradicional en el Paraguay, y fue muy importante hasta la década de
1960, cuando la totalidad de la produccién se exportaba a la Argentina;
posteriormente, la actividad disminuy6 debido a problemas fitosanitarios
y a las crecientes exigencias de calidad. A fines de la década de 1990, la
empresa Frutika comenzé a exportar jugos concentrados a Europa. Otra
empresa dedicada a la exportacion de jugos concentrados es Trociuk, que
exporta a los Paises Bajos, el Uruguay e Israel. El esquema productivo
se basa en la producciéon propia de las empresas, complementada con
produccién de las explotaciones familiares, que ha contado con el apoyo
de la Agencia Alemana de Cooperacién Internacional, el Banco Mundial,
el Banco Interamericano de Desarrollo y el Ministerio de Agricultura y
Ganaderia. Este esquema ha arrojado resultados particularmente positivos
en el departamento de Caazapa.

6. Cadena de producciéon sucroalcoholera

Elcultivodecafadeazicarsedestinétradicionalmentealaproducciéon
de aguardiente; luego, a comienzos del siglo XIX, a la produccién de azticar.
A principios de 2000, gran parte de la cosecha se destinaba a la produccién
de alcohol carburante, siguiendo la tendencia mundial de produccién
de biocombustibles y la politica brasileha de produccién de etanol. La
diversificaciéon ha conducido a la expansién de la superficie cultivada de
los departamentos de Guaird y Central y a la aparicion de nuevas zonas
productivas, a saber, los departamentos de Paraguari, Caazapa, Caaguazi
y Canindeyu en la frontera con el Brasil. La intervencién de instituciones
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publicas en la cadena de produccién es escasa, y se reduce basicamente a
las contribuciones del Ministerio de Agricultura y Ganaderia y el Crédito
Agricola de Habilitacién. Actualmente existe un Programa Nacional de la
Cana de Aztcar si bien todavia no se ha implementado en su totalidad.

7.  Cadena productiva de lacteos

Enlasdécadasde 1980y 1990 tuvolugarenel Paraguay unaampliaciéon
importante de la industria lactea. La produccion se orienta principalmente
al mercado local, y las pequenas explotaciones familiares coexisten con
medianas y grandes empresas que dan cuenta de casi la totalidad del
volumen de produccién. Las cooperativas y empresas privadas proveen
una demanda constante de leche cruda, lo que ha permitido el arraigo
de los productores que ahora cuentan con ingresos seguros. Ademas, las
cooperativas brindan asistencia técnica a los pequefios productores.

Entre 1996 y 2010 se produjo una marcada expansion del sector
lacteo, que en esos 14 afos crecié un 78%. Este crecimiento se explica
sobre todo por mejoras técnicas en la produccion (mejoramiento genético,
mejora de la infraestructura y el sistema de alimentacién e intensificacion
en la produccién de forrajes). La produccién de leche procesada ha
experimentado una expansién similar, con un crecimiento del 268% en el
mismo periodo.

Si bien algunas empresas trabajan para incorporarse al mercado
internacional, el mercado nacional sigue siendo el principal consumidor de
los productos lacteos.

D. Un nuevo enfoque del futuro: el Estudio
de desarrollo rural integral dirigido al
pequeno productor (EDRIPP)

El enfoque actual de desarrollo que se plantea desde las Naciones
Unidas incluye una visién mds integral, que incorpora la igualdad como
principio normativo y orientador y la sostenibilidad ambiental como
requisito. El desarrollo inclusivo supone la distribucién y la difusion, por
todo el entramado social, del desarrollo de capacidades, oportunidades
laborales y acceso a prestaciones y redes de proteccién social; ademas,
establece laigualdad de condiciones dela ciudadania, de cardcter normativo



32 CEPAL

en el campo de los derechos civiles, politicos, sociales y ambientales
(Cambio Estructural para la Igualdad, CEPAL, 2012).

La JICA, después de mas una década de haber publicado el Estudio
sobre el desarrolloeconémicoinclusivodelaReptblica del Paraguay (EDEP),
reflexiona ahora sobre los procesos, modelos y enfoques de desarrollo, y
propone un nuevo esquema basado en el concepto de desarrollo sostenible
e inclusivo de los territorios rurales, presentado en el Estudio de desarrollo
rural integral dirigido al pequefio productor (EDRIPP) publicado en 2011 y
realizado por el Gobierno paraguayo con la asistencia de la JICA.

El objetivo fundamental del desarrollo sostenible de los territorios
rurales (DSTR) es promover la cohesién social en esos territorios y entre estos
y el resto de la sociedad nacional. Para ello se ha de intentar transformar
el medio rural a través de procesos de gestion territorial participativa que
mejoren la gobernabilidad democratica, la participacién ciudadana y el
desarrollo de las instituciones, como componente fundamental del Plan
Nacional de Desarrollo.

Con un horizonte de 20 afios, la Visiéon 2030 se propone como la meta
a largo plazo:

“La calidad de vida de los pobladores de los territorios rurales ha mejorado
significativamente, consolidando el sentido de pertenencia, el arraigo y la
gobernabilidad local, gracias al desarrollo de sus capacidades y competencias, a
la gestion sostenible de los recursos naturales y el aprovechamiento del potencial
productivo de sus territorios.”

La estrategia de desarrollo rural sostenible se enfoca territorialmente
en la region oriental, que se subdivide en agrupaciones de departamentos
que constituyen subregiones de acuerdo con las caracteristicas comunes
que presentan y, por ultimo, incluye territorios que son divisiones menores.

El enfoque adoptado por el DSTR se bas6 en Septilveda y otros (2003)
y propone los cuatro pilares que se describen a continuacién:

¢ Politico-institucional: Fortalecimiento de la gobernabilidad.

¢ Econdémico-productivo: Fortalecimiento de la competitividad
general e integral del mundo rural.

* Sociocultural: Apunta a la equidad y la inclusién social, ya que
tiene consecuencias redistributivas, materiales y culturales,
segun el grado de dedicacion de cada habitante del mundo rural.
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e Ambiental: Apunta al aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales para lograr el desarrollo.

Estos pilares se sostienen en tres ejes transversales, que corresponden
a lineas estratégicas que buscan fortalecer los agentes institucionales,
las organizaciones sociales y los actores sociales individuales, y que son:
la capacitacién, el fortalecimiento de la sociedad civil y la gestién de la
informacién y el conocimiento.

Para llevar a la practica la propuesta del EDRIPP, la JICA prioriza
el Programa de asistencia a la autogestion de pequefios productores, que
hace hincapié en dos pilares: el fortalecimiento del sistema de gestion
territorial como nueva plataforma de desarrollo de los territorios rurales y
el fortalecimiento de las cadenas de valor a través de alianzas estratégicas
con el sector privado.

Con la nueva propuesta del EDRIPP, la JICA plantea una serie de
desafios que apuntan al fortalecimiento institucional y a dar continuidad
al impulso econémico generado por la cadenas productivas a través de
componentes como las alianzas publico-privadas, que cobran forma a
partir de nuevos conceptos como la creaciéon de valor compartido (CVC),
propuesta por Porter y Kramer (2011).

La Visién 2030 viene acompafiada de una serie de propuestas
especificas para fortalecer el sector agropecuario y agroindustrial sobre la
base de las alianzas publico-privadas y de la cooperacion, la asociaciéon y el
aprendizaje que van cobrando forma en el territorio. Si lo que se pretende
es alcanzar la competitividad territorial en el “Paraguay rural”, el gran
reto lo constituye la generaciéon de un desarrollo inclusivo y sostenible
basado en el aprendizaje y la incorporacién del conocimiento dentro del
proceso productivo.






Introduccidn

Existen dos fendémenos destacables que han surgido con fuerza
en la regién en los ultimos afos y que estdn directamente relacionados
con el presente libro. Por una parte, la nueva valoraciéon del papel de los
recursos naturales y de las actividades basadas en ellos en cuanto factores
que pueden contribuir a dinamizar la economia de los paises de la region.
Por la otra, la emergencia de aglomeraciones y complejos productivos
como herramientas que permiten reducir las brechas de productividad
observadas entre empresas agroindustriales y explotaciones agricolas.

El actual dinamismo de la economia paraguaya es prueba elocuente
del primer fenémeno. Tal como se analiza en este libro, en los tltimos
afios la agricultura y la economia se han expandido con fuerza gracias a
la importante demanda mundial de alimentos, sobre todo de soja y carne
bovina, por parte de los paises asiaticos, pero también de otros mercados
que han llegado a ser grandes importadores de productos paraguayos. Sin
embargo, los precios internacionales de los productos alimentarios son, por
definicién, volétiles, y nadie sabe a ciencia cierta si se mantendran en un
futuro préximo.

La tdnica estrategia viable para mantener el actual dinamismo
consiste en aprovechar estas circunstancias favorables con miras a mejorar
la competitividad sectorial y hacer frente a la volatilidad de los precios
mediante la agregacién de valor. Es por esta razén que en muchos paises
estdn surgiendo complejos productivos agroindustriales y otro tipo de
encadenamientos, relevantes para difundir conocimientos técnicos entre
los productores, para mejorar la competitividad de las empresas y los
territorios rurales y, también, para desarrollar las “ventajas nacionales” en
ciertos sectores o cadenas de valor.
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Es ese espiritu el que anima este libro, que se propone reflexionar sobre
los efectos de unaidea planteada por la Agencia de Cooperacién Internacional
del Japon (JICA) al Gobierno del Paraguay hace ya mas de diez afios, y que
apuntaba justamente a hacer frente a los mismos desafios. Es bien sabido que
el Estudio de desarrollo econémico del Paraguay (EDEP), iniciado en 2000,
aspiraba a valorizar los recursos naturales del pais mediante la formacién
de complejos productivos agroindustriales que permitieran implementar
estrategias colectivas para eliminar bloqueos y fallas sistémicas y mejorasen
la competitividad y la gobernabilidad del sector.

(Hasta qué punto se han conseguido esos objetivos? No es facil
responder a esta pregunta, pues en el periodo transcurrido han ocurrido
muchas cosas, y los factores que han incidido sobre la evolucién sectorial
son de diversa indole: a las iniciativas especificas que llevaron a cabo las
empresas y los productores del sector hay que sumar las politicas ptiblicas
promovidas por el gobierno, la evolucién de los precios internacionales, los
cambios politicos del pais, el comportamiento de las principales variables
macroecondmicas y muchas otras circunstancias que también determinan
los resultados del sector. Sin embargo, los estudios que presentamos en
este libro sefialan que hoy dia existe un tejido institucional mas denso
del que existia en el momento en que surgié el EDEP, un entramado que
incluye a productores, empresas agroindustriales, organismos estatales,
entidades técnicas y universidades. ;Es ese tejido el resultado del EDEP?
Este interrogante condujo al Gobierno del Paraguay y a la JICA a evaluar
el camino recorrido, con la esperanza de aprender de la experiencia
acumulada e identificar nuevos desafios futuros.

Corresponde al lector juzgar hasta qué punto se ha respondido a la
citada pregunta. Estamos ante un tema fundamental, y es 1til y necesario
que la sociedad paraguaya reflexione sobre el alcance de las politicas
publicas asociadas al EDEP que se han implementado en los tltimos afios.
No obstante, también nos parece relevante situar esta experiencia en el
contexto de América Latina y suscitar una reflexion sobre los desafios a que
habran de hacer frente la agricultura, la industria y los territorios rurales
del Paraguay.

Considerando los objetivos mencionados, el presente libro se inicia
con un andlisis de los conceptos basicos empleados para el disefio del
EDEP, asi como de sus principales propuestas para estimular el desarrollo
econémico del Paraguay. El capitulo I pone de relieve el caracter integral de
la propuesta econémica del EDEP, que tuvo en cuenta aspectos generales
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determinantes de la competitividad del pais a escala mundial y que, por
tanto, iban mucho mas alla del sector agropecuario. Una vez establecido
este marco, el EDEP tuvo en cuenta una serie de estrategias sectoriales que
debian desarrollarse a través de la constitucion de complejos productivos
y otras iniciativas.

El mismo tema es el objeto del capitulo II, en el que se lleva a cabo una
reflexion acerca de las politicas ptblicas de fomento que estan aplicindose
en América Latina para promover los complejos y los encadenamientos
productivos. Este analisis pone de manifiesto que los problemas sectoriales
son esencialmente los mismos en todos los paises -fuerte predominio de la
pobreza rural, gran heterogeneidad estructural, dificultades para innovar y
agregar valor, pero, al mismo tiempo, gran potencial productivo y, también,
que el intercambio de experiencias es una poderosa herramienta para
identificar ideas nuevas, avanzar mas rapido y no repetir los errores que ya
se han cometido en otros paises.

El capitulo III entra de lleno en el objeto principal de la reflexién,
esto es, el desempefo de la agricultura paraguaya y el andlisis de las
estrategias, de las modalidades de operacién y de la contribucién realizada
por el EDEP, y aborda el tema desde una perspectiva macrosectorial a la
vez que describe la evolucion del tejido institucional —de caracter ptiblico
y privado— que sirvié de marco para promover la competitividad de las
cadenas productivas. En ese contexto, el capitulo analiza la trayectoria de
cada una de las cadenas productivas fomentadas por medio del EDEP, y
procura identificar los principales factores que determinaron esa evolucion.
La misma problematica se aborda en el capitulo IV, aunque la reflexién se
limita a los complejos productivos formados en cada cadena seleccionada.
Este enfoque es de cardcter mesoecondmico y pretende comprender como
funcionaron los complejos productivos durante el periodo considerado,
con vistas a extraer conclusiones en materia de impacto y formular
recomendaciones de politica.

Elcapitulo V aborday analiza diferentes aspectos del trabajo realizado
por la JICA durante todo el periodo, entre otros, la vision de la cooperacién
japonesa, que, a solicitud del gobierno paraguayo, dio origen a la idea del
EDEP. En otra seccién del capitulo se analiza una serie de proyectos de
caracter complementario promovidos por la JICA una vez concluido el
EDEP, proyectos que apuntaban precisamente a facilitar la implementacion
eficaz de algunas de las ideas planteadas por el presente estudio. El capitulo
finaliza con una reflexién acerca del futuro: especificamente, se analiza
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el paso de la estrategia de caracter nacional planteada por el EDEP a un
nuevo enfoque de la JICA, que busca un mayor anclaje de sus proyectos
en los territorios, con miras a una mayor inclusividad social. Son estos
objetivos los que se persiguen a través de una nueva iniciativa planteada
por el Gobierno del Paraguay y la JICA mediante el Estudio de desarrollo
rural integral dirigido al pequefo productor (EDRIPP), un nuevo marco
de accién para la ejecucién del programa de cooperacién internacional del
Gobierno japonés con el Paraguay para los préximos afios.

Antes de concluir, dos reflexiones finales. La primera se refiere a la
labor de la JICA en el Paraguay, que merece destacarse como un programa
de cooperaciéon que debe ser una referencia para otros paises de América
Latina. Ademas de un compromiso permanente con el Paraguay, que se
ha manifestado de miltiples formas —estudios, proyectos sobre el terreno,
visitas de funcionarios y de profesionales paraguayos al Japén, misiones
de profesionales japoneses en el Paraguay, cursos, misiones técnicas a
terceros paises—, cabe destacar el interés de la JICA por la implementacion
de una estrategia de desarrollo econdmico nacional que aproveche todo el
potencial econémico del Paraguay. Este aspecto es interesante dado que
revela la intencién de la cooperacién japonesa en el sentido de desarrollar
un programa de cooperaciéon que tenga un alto impacto en el pais y que no
se limite a proyectos especificos.

La segunda reflexién dice relacién con la perspectiva de la CEPAL
y del ILPES en su aproximacion a este trabajo. Para ambas instituciones
ha sido sumamente interesante poder colaborar en este proceso. Mas alla
de los problemas y limitaciones, el proceso de aparicion de los complejos
productivos agroindustriales paraguayos es expresion de una tendencia
que se debe seguir apoyando, pues constituye la base de la estrategia de
desarrollo que han de seguir los paises de la region. También cabe sefialar
que el fortalecimiento de los complejos y las cadenas productivas debe
promoverse en consonancia con una estrategia de desarrollo territorial,
en la linea de las aspiraciones del EDRIPP para los préximos afios.
Ambas estrategias son complementarias y la CEPAL y el ILPES las han
promovido en mdiltiples publicaciones y foros, pues se ha demostrado
que han contribuido de manera eficaz al desarrollo econémico en muchos
paises de la region y del mundo. Asi pues, el desafio es hacer realidad
ambos procesos aprovechando el nuevo ciclo politico que se inicia en el
Paraguay, el potencial econémico de sus sectores agricola, industrial y de
servicios, y la creciente demanda de productos alimentarios e industriales
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por parte de una economia mundial que sigue en expansién a pesar de
sus vaivenes e incertidumbres.

Implementar lo que se ha conseguido a través del EDEP y de muchas
otras iniciativas llevadas a cabo en el Paraguay a lo largo de mas de una
década constituye el principal desafio que queremos plantear a los lectores
de este libro. Esperamos que la reflexion que aqui presentamos sirva para
fomentar el trabajo mancomunado de sus productores agricolas, de sus
empresas industriales y de servicios, sus universidades e institutos técnicos
y organismos de gobierno, en beneficio de toda la sociedad paraguaya ante
los desafios futuros.

Jorge Mattar Hiroshi Kato
Director del Instituto Vicepresidente de la Agencia
Latinoamericano y del Caribe de de Cooperacién Internacional
Planificacién Econémica del Japén (JICA) y Director
y Social (ILPES) General del Instituto de

Investigacion de la JICA






Capitulo I

El Estudio de desarrollo
economico del Paraguay
(EDEP): sus conceptos basicos
enfocados a la competitividad y
el desarrollo econédmico

En el presente capitulo se resumen los conceptos basicos que
orientaron el Estudio de desarrollo econémico del Paraguay (EDEP) y sus
principales andlisis, asi como las propuestas basadas en el estudio, con miras
a que sirvan como marco de referencia para los siguientes capitulos de este
libro. Asimismo, se explica qué intent6 analizar el EDEP en el contexto de los
primeros afios del presente milenio, sin contar, por supuesto, con una serie
de estudios relevantes, tanto tedricos como empiricos, que han aparecido
después y a los que se hace referencia en el resto del libro. Por otra parte, el
EDEP no pudo contar con las valiosas experiencias que se han observado en
la dltima década en el Paraguay y otros paises de América Latina.

No obstante, es importante destacar que los conceptos basicos del
EDEP coinciden, en lo fundamental, con los lineamientos principales de
diversos estudios dela CEPAL, el ILPES y otras instituciones y autores sobre
los temas de cadenas productivas, desarrollo territorial, competitividad
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y desarrollo, entre otros!. Asimismo, cabe sefalar que la mayoria de las
propuestas del EDEP, basadas en estudios tedricos y sobre el terreno,
fueron concretas y précticas a nivel operacional, y que las llev6 a cabo el
Gobierno paraguayo, a menudo con el apoyo de la Agencia de Cooperacion
Internacional del Japon (JICA), tal como se senala en el capitulo V. El
resumen que se ofrece en el presente capitulo no es exhaustivo?.

A. Dos caracteristicas sobresalientes
del EDEP

El objetivo basico del EDEP fue estudiar “una estrategia para
fortalecer la competitividad y las exportaciones”. El EDEP tiene dos
caracteristicas sobresalientes: en primer lugar, propuso un enfoque integral;
en segundo lugar, una serie de estrategias especificas que se consideraron
esenciales para el caso del Paraguay.

En cuanto al primer punto, el EDEP trat6 de proponer un enfoque
de amplio alcance que, de forma integral, contribuyera a fortalecer la
competitividad del pais, algo que refleja, sin duda, la postura del Gobierno
paraguayo, que mediante este estudio pretendia elaborar una especie de
plan maestro de desarrollo econémico del pais. La Agencia de Cooperacion
Internacional del Japén (JICA) hizo suya esa postura y, al mismo tiempo,
traté de tomar en cuenta parte de sus experiencias de cooperacién con
otros paises®.

ElEDEP plantea estrategias de competitividad deamplio alcance para
lograr la competitividad necesaria, —y, por ende, el crecimiento econémicoy
el desarrollo social en tres niveles diferentes, pero estrechamente vinculados
entre si: “alcance general” o macro, el nivel “sectorial y regional”, y el de los
actores econdmicos o sus grupos (nivel micro), donde se hace hincapié en
el clidster como el mecanismo mds idéneo para aumentar la competitividad
en el caso del Paraguay (véase el diagrama 1.1).

Véase, por ejemplo, Sotomayor, Rodriguez y Rodrigues (2011).

Para conocer el EDEP en su versién original y completa, se ruega consultar la pagina
web de la JICA [en linea] http://libropac.jica.go.jp/images/report/11600350.pdf.
Entre otros, el Estudio de desarrollo econémico de la Reptiblica Argentina, conocido
como Informe Okita, por haber estado a cargo del Dr. Saburo Okita, economista japonés
reconocido por su gran aportacion a la reconstruccién econdémica del Japén en la
posguerra y a su acelerado crecimiento posterior, especialmente sobre la base del Plan de
duplicacién del ingreso. El Dr. Okita también desempei6 el cargo de canciller del Japén.
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Diagrama 1.1
Estrategia general
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Al mismo tiempo deben establecerse estrategias regionales
mediante la identificacién de acciones prioritarias destinadas a lograr la
competitividad de cada zona o regién en el ambito de las exportaciones,
y que tengan en cuenta, entre otros factores, la disponibilidad de recursos
(naturales, humanos y fisicos), las condiciones geograficas y climéticas, y la
localizacién y los medios de transporte.

En cuanto al segundo punto, cabe destacar que al preparar el EDEP,
nuestra intencién fue enfocar especialmente los aspectos particulares a
que se enfrentaba el Paraguay. En otras palabras, si bien se consideraron
importantes todos los aspectos incluidos en el enfoque integral de la
estrategia de competitividad, son muchos los aspectos comunes a que se
enfrentaba también la gran mayoria de los paises en desarrollo.

El fortalecimiento del sector financiero, el fomento de las
exportaciones, la mejora del clima de negocios para facilitar las inversiones,
sobre todo la inversion directa extranjera (IED), son algunos ejemplos. A fin
de que las medidas que se tomen sean adecuadas, en el EDEP se analizaron
estos aspectos contextualizandolos en la realidad paraguaya.

Sin embargo, ademds de los aspectos citados, se consider6 esencial
enfocar los aspectos particulares del Paraguay, por ejemplo, la estructura
econdmica del pais, muy dependiente de algunos productos basicos como
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la soja y el maiz, entre otros. En el EDEP también hemos considerado
importante la necesidad de diversificar la estructura econémica basada
en esos productos, que tienen ventaja comparativa y competitividad en el
mercado internacional. Fue ese factor o que nos llevé a proponer la estrategia
de clister o cadena agroindustrial como uno de los ejes de la competitividad.

En suma, nos esforzamos por proponer la posibilidad de aumentar la
competitividad del pais basandose en las externalidades de los productos
béasicos competitivos a nivel mundial, como la soja y otros. Unas cadenas
productivas bien articuladas alrededor de estos productos competitivos
permitiran beneficiarse de la externalidad de ventaja comparativa de los
productos bésicos arriba mencionados. Ademads, a través de la cadena
productiva, el pais puede ser el lugar de origen de productos de mayor
valor agregado creando més empleo y con otros efectos econémicos.

También se considerd esencial buscar estrategias para reducir las
limitaciones impuestas por la mediterraneidad del pais, proponiendo
medidas como el fortalecimiento de los corredores de exportacion y
el sistema de maquila. Asimismo, se fij6 como prioridad aumentar la
productividad mediante la formacién de capital humano que contribuya
a superar las desventajas frente a otros paises del Mercado Comun del
Sur (MERCOSUR: la Argentina, el Brasil y el Uruguay). La importancia de
convertir el desarrollo en un concepto mas inclusivo es otro aspecto que se
priorizo en el estudio.

De esta forma se hizo hincapié, por considerarlas estrategias de
alta prioridad, en la estrategia de cltster o cadena agroindustrial, en la
del régimen de la maquila, en la de corredores de exportacion, en la de
calidad y productividad y en la de producto por pueblo (o “un producto
un pueblo”, movimiento OVOP), entre otras. Estas estrategias estuvieron
inevitablemente vinculadas al enfoque territorial de la estrategia integral
de la competitividad.

En el presente capitulo se intentan resumir las estrategias
planteadas por el EDEP en los aspectos arriba mencionados, y se remite
a los antecedentes tedricos y empiricos en que se fundamentaron dichas
estrategias, asi como a los avances posteriores a la conclusioén del estudio.

Cabe senalar que el EDEP fue el resultado de un proceso de anélisis,
evaluacién y didlogo que durd mas de dos afios y en el que particip6 el
Gobierno paraguayo a través de la Secretaria Técnica de Planificacion
de la Presidencia de la Reptblica (STP), el Ministerio de Agricultura y
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Ganaderia, el Ministerio de Industria y otros, junto con la JICA y otras
entidades ptblicas y privadas especializadas en investigaciones econémicas
y sociales, como las universidades, el Centro de Anélisis y Difusién de la
Economia Paraguaya (CADEP) y otras instituciones. Este proceso refleja la
préctica de la JICA, que privilegia el aprendizaje mutuo y la elaboracién
conjunta de soluciones innovadoras basadas en el empefio comtn de todos
los que participan en la cooperacién.

B. La estrategia de cluster y la cadena
agroindustrial; sus fundamentos

Es bien sabido que la teoria de la ventaja comparativa es la
teoria basica para identificar los productos en que a un pais le conviene
especializarse. Segiin esta teoria, el pais puede beneficiarse del comercio
exterior cuando se especializa en productos cuyo costo de oportunidad es
menor y los intercambia por productos con mayor costo de oportunidad®.
Sin embargo, el costo de oportunidad puede cambiar, entre otros
motivos porque la inversion en infraestructura y educacion modifica la
disponibilidad de recursos naturales y humanos (resource endowment)®. Los
cambios pueden darse también si el marco regulatorio e institucional se
vuelve mas favorable para el desarrollo de nuevas tecnologias e incentiva
la innovacién, la inversién privada y otras iniciativas.

También cabe recordar que Michael Porter amplié la nocién de
competitividad tomando en cuenta otros factores dindmicos®. Porter
identific6, como determinantes de competitividad, la economia de
aglomeracion, las condiciones de la demanda, las estrategias de empresas
y las condiciones de disponibilidad de recursos, similar a la nocién de
resource endowment.

En lo que se refiere a la economia de aglomeracién, Porter subraya
la importancia de la formacién de cldsters y considera que la inversion
estratégica en infraestructura puede impulsar la economia de aglomeracion.
Con respecto a las condiciones de la demanda, senala que un mercado local

Mas detalles, sobre todo en relacién a los productos agropecuarios, pueden leerse, por
ejemplo, en FAO/Banco Mundial (2009), pags. 35-38.

Varios estudios recientes tratan ampliamente estos temas; entre otros: Cimoli, Dosi y
Stiglitz (2009) y Lin (2012).

6 Véase FAO/Banco Mundial (2009). pag. 36.
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o regional fuerte podria ayudar a las empresas a desarrollar economias de
escala, permitiéndoles competir con mas eficacia en el mercado internacional.

En el EDEP se tuvo en cuenta que un alto porcentaje de soja, maiz
y otros productos basicos en el total de las exportaciones del Paraguay
refleja la ventaja comparativa del pais. Dada la limitada capacidad de
inversién publica, no pareci6 realista proponer de inmediato inversiones
elevadas en la infraestructura, aun cuando estas pueden cambiar la
dotacién de recursos. En cambio, se considerd realista y oportuno alcanzar
la competitividad sobre la base de la economia de aglomeracién, formando
complejos o cadenas productivas en torno a los productos basicos
competitivos arriba mencionados.

No estd de mas senalar que el EDEP conté con antecedentes en los
paises centroamericanos que, desde mediados de la década de 1990, una
vez terminados los conflictos armados, se esforzaron también por fortalecer
su competitividad. Por ejemplo, el Programa Nacional de Competitividad
de El Salvador conté con el apoyo de Michael Porter y el Banco Mundial, y
entre sus estrategias incluia la estrategia de complejos productivos.

C. La estrategia de clusters en el EDEP:
cadenas y aglomeraciones productivas

Teniendo en cuenta lo sefialado anteriormente, en el EDEP se plantea
como prioridad la formacién de complejos productivos en la agroindustria.
Tras un amplio analisis de diferentes productos, realizado también sobre el
terreno, sellegé ala conclusién de que la industria procesadora de productos
agricolas no explotaba toda la potencialidad del sector primario, sobre
todo el de la soja y el algodén, por carecer de articulaciones intersectoriales
(entre la agricultura y la industria procesadora) e intrasectoriales.

Por ese motivo, parecié6 mas eficaz, al menos a corto y mediano
plazo, explotar el potencial econémico del sector agropecuario antes que el
de la industria manufacturera o el sector de servicios, dado que el sector de
los productos basicos posee grandes ventajas comparativas, una condicién
que permite que el procesamiento industrial incremente competitivamente
el valor agregado de la soja y otros productos basicos utilizandolos como
materias primas.

Por otra parte, la agroindustria contaba con experiencias exitosas y
bases productivas en diversas regiones del pais. Por ejemplo, ya existian
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complejos productivos incipientes en forma de cadenas de valor, pero
aun carecian de eslabonamiento o las empresas no lograban establecer
conexiones bien articuladas entre si, por lo que se recomendaba incentivar
la integracién vertical.

Dado su reducido tamafio, las empresas proveedoras de materias
primas tenian dificultades para disfrutar de las ventajas de una economia
de escala. Otro mecanismo recomendado para desarrollar los complejos
productivos consiste en facilitar también la integracién horizontal
entre empresas relacionadas de cada subsector con vistas a conseguir
una economia de escala. En resumen, se propuso que se reforzaran las
relaciones entre empresas tanto vertical como horizontalmente, vale decir,
en forma de T. En este contexto, en el EDEP se propuso al mismo tiempo
implementar estrategias regionales, identificando acciones prioritarias
destinadas a alcanzar la competitividad de cada zona o regiéon en lo
relativo a las exportaciones, y que tengan en cuenta, entre otras cosas, la
disponibilidad de recursos (naturales, humanos y fisicos), las condiciones
geogréficas y climaticas, la localizacién y los medios de transporte (véase
el diagrama 1.2).

Diagrama 1.2
Estrategia de cluster

Situacion actual
del Paraguay

) L Mercado global
Baja participacion de
laiindustria en el PIB

Agroindustria:
80% de la industria

Fomento de la

Materia prima agricola: agroindustria
relativamente
competitivo

Desde la competitividad
de productos hasta la
competitividad de los

clusters

Estrategia de desarrollo con cadena
productiva agroindustrial en formade T

Desarrollo de 6 clusters

Fuente: Elaboracién propia.
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El conglomerado de actores que participan en la produccién, la
exportaciéon y las actividades relacionadas (empresas, cooperativas,
agrupaciones gremiales, universidades y otras instituciones dedicadas a la
investigacion tecnoldgica y a la capacitacién, entre otras) ocupan un lugar
especial entre los condicionamientos regionales.

Asi pues, la estrategia del complejo productivo se considerd la mas
apta para incrementar la competitividad de los actores, los sectores y la
regioneseconémicas. Elcltster,olaformaciéndeclusters, eslaconcentracion,
aglomeracién o convergencia geografica de empresas o industrias y de
otros actores (universidades, organismos de fomento ptblicos o privados,
entre otros) que se encuentran articulados o eslabonados entre si. Puede
considerarse que el complejo productivo es la convergencia geografica
de empresas que integran una cadena de produccién. La aglomeracion
es competitiva a causa del mayor eslabonamiento entre las empresas que
la integran. Al estar articuladas entre si, las empresas incentivan —por
medio de la competencia y la cooperacion— el aprendizaje mutuo de las
“mejores précticas”, asi como la innovacién, y aumentan su productividad.
La concentracién geogréfica de empresas permite alcanzar los beneficios de
las economias de escala y de diversidad. Ademas, la presencia de empresas
afines (de soporte o apoyo) permite gozar de las ventajas de la economia
de “externalidad”. La existencia de empresas eficientes productoras de
insumos cerca de una industria procesadora, es una ventaja de externalidad
respecto a otra que carece de estos proveedores en su entorno, ya que los
costos de transporte, comercializacién y plazos de entrega se reducen
significativamente.

La proximidad y el contacto entre empresas también facilitan,
entre otras cosas, el aprendizaje de tecnologias, la gestion administrativa
y una mejor informacién de mercado, y fortalecen la confianza entre los
empresarios eslabonados, con lo cual disminuyen los costos de transaccién.
Existen experiencias regionales y continentales que pueden contribuir
con éxito a la formaciéon de complejos productivos, como los parques
industriales y tecnolégicos, las zonas francas y las zonas de procesamiento
para exportacion.

El enfoque fundamental de la estrategia de clister del EDEP se basa
en tres argumentos. En primer lugar, si se incrementa el valor agregado de
los productos mediante procesamiento, resulta mas eficaz aprovechar el
potencial del sector primario que el de otros sectores, como el industrial
o de servicios, ya que en el Paraguay aquel posee mayores ventajas
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comparativas, y es mucho mas realista fomentar la industrializacién basada
en la agroindustria, que ya tiene bases productivas competitivas. Cabe
recordar que en el Paraguay, hacia fines de la década de 1990, el porcentaje
que ocupaba el sector industrial era bajo y que, ademads, el 80% de este
sector correspondia a la agroindustria.

En segundo lugar, dada la escasez de los recursos financieros y
vista la baja cualificaciéon de la mano de obra del pais, es necesario dar
alta prioridad a los complejos productivos estratégicos, en los que se han
de concentrar los recursos. En tercer lugar, aunque en el pais ya existen
complejos productivos incipientes, si se los considera cadenas de valor
o cadenas productivas, como hemos explicado mas arriba, carecen de
eslabonamiento o no han conseguido establecer conexiones bien articuladas
entre las empresas que los forman, por lo que atin es necesario fortalecer la
integracion vertical.

En el EDEP se seleccionan los posibles complejos productivos
estratégicos para el Paraguay tomando como base el potencial de la materia
prima que se ha de procesar. Tras examinar el potencial productivo de mas
de treinta materias primas agricolas, se seleccionaron trece: soja, trigo,
maiz, sorgo, mandioca, algodén, naranja, melén, tomate, paraiso gigante,
ganado vacuno, ganado porcino y aves.

El potencial de cada una de estas materias primas para el
procesamiento se analiz6 en términos de produccion (disponibilidad
de tecnologia, equipos, experiencia), de competitividad exportadora y
creacién de valor agregado.

Asimismo, se estudié la posibilidad de fomentar complejos
productivos que apoyasen la agroindustria, como el de metalmecénica,
para produccién de maquinarias agricolas.

Como ejemplo, en el EDEP se describen algunos casos representativos
de complejos productivos estratégicos en la agroindustria. El clister de
balanceados tiene como ventaja inicial el precio de las materias primas, ya
que en el mercado local el maiz y la soja tienen un precio que es un 20% o
un 30% inferior al de la bolsa de granos de Chicago, debido basicamente al
elevado costo del transporte entre el Paraguay y la ciudad norteamericana.
(El concepto del clister de balanceados se presenta en el diagrama 1.3.)
Hacia fines de la década de 1990, el Paraguay producia 2.860 millones de
toneladas de soja y casi 870.000 toneladas de maiz, y la produccién de trigo
alcanzaba las 230.000 toneladas anuales, que en parte se trasformaban en
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balanceados y servian de insumo para la produccién avicola y porcina
(mas detalles de materias primas disponibles para el cliister de balanceado

pueden verse en el diagrama 1.4)”.

Diagrama 1.3

Estrategia del clister de balanceados

Ventaja Desventaja

- Sojay maiz a precios - Insuficiente integracion
competitivos industrial como clister
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balanceado
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- Expansion del mercado - Gran aumento de
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pollo y cerdo Brasil con su moneda (real)
- Rapido incremento del EVEINEGED
consumo nacional - Cambio de estrategia de
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Estrategia
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- Itapua - Exportacion de
- Alto Parana 100 000 ton de
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Fuente: Elaboracion propia.

Mercados '
- Japén

- Reino Unido
- Alemania
- Espafia

a Andlisis de Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas.

El complejo productivo de balanceados podria localizarse en
los departamentos de Alto Parana e Itaptia, que poseen una importante
produccion de estas materias primas y varias industrias procesadoras de
balanceado. Estas areas productoras de trigo y soja estdn préximas al Brasil,
en cuya regién centro-oriental se verifican una demanda y una produccién
crecientes de aves, un reflejo del potencial de este complejo productivo en el
Paraguay. Exportando 100.000 toneladas de pollos y otras tantas toneladas

7

Parte de estas materias primas se procesaban para obtener 570.000 toneladas de

balanceados; de ellas, el 16% se comercializaba y el 84% restante se usaba localmente
como insumo en granjas avicolas y establecimientos ganaderos. Estas materias primas
(alimentos balanceados), junto con otros insumos, se transformaban en 40.000 toneladas
de aves (pollos), 30.000 toneladas de cerdo y 390.000 toneladas de leche.
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de cerdo, el PIB podria aumentar un 1,6% y un 3,6% respectivamente, y al
mismo tiempo podrian crearse unos 114.000 puestos de trabajo, segtin las
estimaciones que en su momento se hicieron para el EDEP. Los mercados
mundiales para ambos productos han crecido méas rdpidamente que el de
carne vacuna en la década de 1990.

Diagrama 1.4
Estructura del cluster de balanceados (hacia 2000)

Sorgo Maiz
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129 000 t 598 000 t
» Balanceados 568 000 t
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' Balanceado para uso comercial 90 000 t
Granja Granja Granja
avicola porcina lechera
14 997 000 1746 000 390 000
gallinas cabezas litros
Produccién * ¢ ¢
de 5523 000 Planta Planta Planta
huevos/dia avicola porcina lactea
OO 33000t 89000t

Fuente: Elaboracién propia.

En comparacién con el Brasil, el Paraguay tiene dos importantes
ventajas comparativas: los salarios son un 30% inferiores —menor costo
de la mano de obra en unas industrias con uso intensivo de mano de
obra— y los mercados europeos y asiéticos prefieren aves alimentadas con
balanceados ricos en proteina de soja, cuyo costo es menor en el Paraguay.
El precio de la soja y otros granos, materias primas para los balanceados,
es menor en el Paraguay que en otros paises exportadores, debido a las
limitaciones de las infraestructuras de transporte y logisticas del pais.

Las estrategias para fortalecer este tipo de complejo productivo
inclufan la fijacion de estdndares de balanceados, la eliminacién de
obstaculos (cuarentena de ganado, burocracia en las exportaciones), la
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erradicacién de pestes que afectan a la produccion avicola y porcina, la
creacién de organismos de promocion al estilo de un “comité de cldister
del balanceado”, publicidad e incentivos para atraer las inversiones, y
diferenciaciéon de productos por balanceados y por seleccion de razas
(véase el diagrama 1.3, donde se sintetizan los aspectos mas relevantes del
clister de balanceados como estrategia de crecimiento).

D. Elrégimen de la maquila

En el caso de la industria manufacturera, se examinaron dos
estrategias muy prometedoras. La primera consiste en fortalecer el régimen
de la maquila, que también podria ser una herramienta eficaz para la
formacioén de cadenas de valor industriales; la otra, en introducir de forma
mas activa la iniciativa de calidad y productividad (véase el diagrama L5).

Diagrama 1.5
Estrategia para el fomento de las exportaciones

Estrategia del sector industrial

Desarrollo aprovechando
ventajas comparativas
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nologi i
tecnologias de asesoramiento

produccion

Obtencién de ISO 9000 Estudio de mercado Difusién de informacion
promocién del PPCP?2 relacionado con el cluster de mercado

Fuente: Elaboracion propia.
@ Programa Paraguayo de Calidad y Productividad.

La implementacion del régimen de la maquila permitié a paises
como México y algunos paises centroamericanos conseguir un efecto
econdémico importante: en México, los ingresos provenientes de la
maquila superaron con creces a los del petréleo y el turismo. En las
dltimas décadas del siglo XX, la maquila pas6é a ser, para algunos
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paises latinoamericanos, la punta de lanza del desarrollo basado en las
exportaciones. En cualquier caso, este régimen no proporciona beneficios
si los aranceles de importacién son muy bajos o inexistentes; de ser asi, lo
que se requiere son exoneraciones del impuesto sobre la renta o los activos.
Los paises que lograron implementar maquiladoras tuvieron acceso
preferencial al mercado estadounidense, ofrecieron beneficios fiscales
para la introduccién de insumos y crearon condiciones e instituciones
especiales para atraer IED.

En el Paraguay, los beneficios de la maquila abarcaban cualquier
actividad destinada a la exportaciéon bajo las formas de maquila,
subcontratacion, operaciones de albergue o shelter y plantas gemelas. Las
empresas s6lo debian pagar un 1% de impuesto sobre el valor agregado. Las
importaciones de materias primas, maquinarias y equipos estaban exentas
del pago de aranceles, previo pago de una garantia. Existia, ademds, un
régimen contable y aduanero diferente para estas operaciones. El régimen
de la maquila es, para decirlo de un modo sencillo, una mejora del
régimen de admisién temporal en el pais. Entre los incentivos para atraer
IED, el Paraguay contaba con la Ley 60/90 de Inversiones, que establecia
la exencién del pago de impuestos sobre la renta durante cinco afios y
exenciones arancelarias para la importacién de maquinarias y equipos.

El Paraguay tiene, ademds, mano de obra de menor costo® y una
posicion geografica privilegiada como punto de distribuciéon dentro del
MERCOSUR. Aunque el Brasil cuenta con mano de obra relativamente
barata en el nordeste, esta region esta muy alejada de los principales centros
de consumo; de ahi que la ubicacién geografica del Paraguay represente una
ventaja. Del mismo modo, el costo del transporte interregional es menor:
el tramo Asuncién-Sao Paulo cuesta el 60% de lo que costaria entre Buenos
Aires y esa ciudad del Brasil, uno de los principales mercados de consumo
de la region’. Pese a estas ventajas, la escasa cantidad y el monto de la [ED
que llega al Paraguay muestran que este potencial se esta desaprovechando.

Las razones apuntan, entre otros factores, a la baja imagen y la baja
calificacion del pais, a la percepciéon de una escasa seguridad juridica, a
la poca transparencia de las operaciones y a la falta de transparencia y
agilidad de los mecanismos aduaneros. De cualquier modo, las ventajas

Contratar un obrero —incluidas las cargas sociales- cuesta en la Argentina 20.000 ddlares
anuales, en el Brasil 12.000 délares y en el Paraguay sé6lo 6.000.

El costo del transporte Asuncién-Sao Paulo oscilaba entre los 1.000 y los 1.400 délares,
mientras que el de Buenos Aires-Sao Paulo alcanzaba los 2.200-2.500 ddlares.
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fiscales no son definitorias para la localizacién de la IED. El abastecimiento
garantizado de materias primas en las cercanias de las plantas procesadoras,
y la cualificacién de la mano de obra, son factores tanto o més atractivos
para las inversiones extranjeras. Todos estos factores condujeron a
subrayar la urgencia de implementar en el Paraguay reformas de primera
generacioén. Una vez implementadas las reformas, el régimen de la maquila
puede ser un importante factor de crecimiento —como sucedié en México
y algunos paises centroamericanos— si en una primera etapa se aprovecha
la abundancia de mano de obra y posteriormente se implementan otros
procesos tendientes a lograr una mayor industrializacién. La mejora de la
infraestructura vial y la derogacion de reglamentaciones inadecuadas de
transporte de mercancias por carretera también se consideraron esenciales
para impulsar el régimen de la maquila.

Asimismo, se consideré necesario reforzar por zonas la articulacion
entre oferta y demanda de mano de obra, e implementar medidas destinadas
a conseguir mercados internacionales distintos de los actuales. La mayoria de
las empresas que se habian inscrito en el régimen de la maquila eran medianas
(entre 11 y 100 empleados), y estaban inscritas en el registro de maquiladoras
a la espera de las oportunidades que pudieran presentarse. La informacién
resultante de la encuesta a estas empresas indica que, en su mayoria, se
dedican a las actividades principales del rubro confecciones (hilanderia,
lavado, confeccién); las propias empresas encuestadas manifiestan tener
capacidad desaprovechada. La Argentina destaca como el principal mercado
de exportacién. Segun las empresas consultadas, la principal ventaja del
Paraguay para la implementacion de las maquiladoras era su mano de
obra, de menor costo relativo. A ello se sumaba la existencia de un régimen
de exportacioén favorable, como la ley de maquila y los incentivos fiscales.
Los factores que afectan a los costos de produccion son las deficiencias de
la infraestructura y la falta de crédito. Segtin el EDEP, la ventaja del menor
costo de la mano de obra podria convertirse en un importante recurso de
competitividad para el Paraguay siempre y cuando esa mano de obra pudiera
capacitarse. Al respecto, y como se explica en la siguiente seccién, se estimé
muy importante la iniciativa de fortalecer la “calidad y productividad”.

E. Lainiciativa de “calidad y productividad”

Para los productores del Paraguay, el mercado doméstico no es
lo bastante grande para aprovechar las economias de escala con vistas
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a que la produccién sea eficaz; en consecuencia, deben buscar al mismo
tiempo mercados externos, y para ello es necesario conseguir estandares
internacionales de calidad y productividad que permitan competir en la
economia mundial.

A tal fin, es necesario apoyar y fortalecer las actividades de las
empresas que se esfuerzan por innovar, por mejorar la productividad y la
calidad e incrementar las exportaciones. Una de las formas mds seguras
de reforzar la credibilidad de los productos paraguayos en el mercado
extranjero es conseguir la norma ISO 9000, un estdndar internacional de
control de calidad. Por lo tanto, en el EDEP se recomendé que las companias
paraguayas trabajasen activamente para obtener dicha norma.

En el Uruguay, la Camara de Industrias habia proporcionado, desde
1996, asistencia técnica para introducir el sistema de ISO 9000. Por lo tanto,
el nimero de empresas que obtuvieron esta norma aumenté de siete a 30
en 1998, y lleg6 a ser de 99 en 1999. Un programa similar de asistencia, que
incluya guias técnicas y fondos para cubrir los costos de la obtencién de la
norma ISO 9000, es lo que debe crearse en el Paraguay para incrementar el
ndmero de compafiias locales con dicha certificacion.

De conformidad con la Politica Nacional de Calidad, se esperaba la
formulacién del Programa de Calidad y Productividad (PPCP). En el Brasil,
el Programa Brasilefio de Calidad y Productividad del Hébitat (PBQP-H)
se implanto para fortalecer la competitividad de la industria. La JICA habia
cooperado con uno de los institutos creados para ese prop6sito en la ciudad
brasilefia de Curitiba, proporcionando asistencia técnica para transferir
las técnicas de calidad y productividad y la promocién de actividades de
mejora de la productividad en el lugar de trabajo.

También en el Paraguay se recomendd cooperar desde la etapa
inicial en la aprobacién del PPCP, y disefiar, con participacién de la JICA,
los futuros proyectos de cooperacion en este campo. En el contexto del
EDEP, se recomend¢ que, a fin de mejorar la calidad y la productividad de
la industria paraguaya, se implantasen los siguientes proyectos:

* Proyecto de normas industriales
* Centro de calidad y productividad
e Difusién de controles de calidad

¢ Sistema de informacién tecnoldgica
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El EDEP tomo en cuenta no solo las experiencias de cooperac

CEPAL

i6n en

el Brasil mencionadas anteriormente, sino también otras experiencias en
algunos paises de Asia, como Singapur.

Recuadro [.1
Las experiencias de Singapur

“El viraje hacia una estructura industrial de conocimiento intensivo con fuerte competitividad
internacional solamente es posible a través del desarrollo del recurso humano de 2,6 millones
de personas, el Gnico recurso con que cuenta Singapur”, dijo el entonces primer ministro Lee
Kuan Yew?. A Lee le preocupaba la manera de organizar y motivar la fuerza laboral de Singapur
de modo tal que se pudiese aprovechar al méximo la modernizacion de las plantas y el desarrollo
de habilidades®. En abril de 1981 se constituyd el Comité de Productividad de Singapur, formado
por representantes de empresas, organizaciones de trabajadores, funcionarios gubernamentales
y académicos.

El Comité resef6 las experiencias de los movimientos de productividad en el Japén, otro
pais sin recursos naturales, pero con abundante fuerza de trabajo®, y presentd un informe al
presidente del Consejo Nacional de Productividad (NPB) de Singapur. EI NPB quedé designado
como el principal ente para el fomento del desarrollo de la productividad en el pais, y en junio
de 1983 se puso en marcha, con el apoyo del Gobierno japonés, el Proyecto de Desarrollo de la
Productividad de Singapur (SPDP).

Aproximadamente 15.000 ingenieros, gerentes y otros profesionales de Singapur
participaron en el proyecto. Doscientos ingenieros, gerentes y otros profesionales oriundos de
Singapur participaron en cursos de capacitacion en el Japon, y mas de 200 expertos japoneses
viajaron a Singapur. Para el proyecto se elaboraron especificamente més de 100 libros de texto
y otros materiales didécticos. Durante el periodo de implementacion del SPDP y el posterior, la
productividad de la fuerza de trabajo de las industrias manufactureras mejord, en porcentajes
anuales, un 5,7% (1981-1986), un 3,0% (1986-1991) y un 4,8% (1991-1996).

En 1990, una vez finalizada la implementacion del SPDP, el 90% de los trabajadores del
pais participaron en actividades para el desarrollo de la productividad, en comparacién con
el 54% en 19869, En 2001, el 13% del total de la fuerza de trabajo ya participaba y el circulo
de control de calidad (QC Circle), en comparacion con el 0,4% en 1983, cuando se inici6 el
SPDPe. Los circulos de control de calidad se consideran los medios mas eficaces para mejorar
la calidad y la productividad con la participacion activa de los trabajadores. Mediante el enfoque
participativo, las ideas de los trabajadores se incorporan a los procesos productivos con
soluciones innovadoras; de ahi que el SPDP se convirtiera en una de las fuerzas conductoras
para el aumento de la productividad en Singapur.

Fuente: Elaboracién propia.

2 Comentarios realizados por el primer ministro con ocasién de su visita al sefior
Kohei Goshi, presidente honorario del Centro de Productividad del Japon (JPC) en
junio de 1981. JPC (1990) pag. 1.

b Véase JICA/IDCJ/IDJ(2010), pag. 30.

¢ Véase, como ejemplo, Hosono Akio (2009).

d Véase JICA/IDCJ/IDJ(2010), pag. 16.

¢ lbidem, pag. 22.
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F. La estrategia del sector de los
transportes y corredores de exportacion

La estrategia de competitividad para este sector aspiraba a ampliar
cualitativa y cuantitativamente el equipamiento de la infraestructura
de transportes, mejorar el mantenimiento de la existente y asegurar
los recursos financieros y humanos necesarios para ambas tareas. Para
ello se requeria equipar sobre todo los corredores de exportacién y los
caminos rurales que sirven de vias de salida a la produccién agropecuaria,
mejorar la movilidad interna —de personas y mercancias— y fortalecer la
infraestructura existente —redes de informacién y centros de servicios—
para el transporte de cargas.

Basandose en el pronéstico arriba citado, en el EDEP se propusieron
estrategias relacionadas con el sector de los transportes, entre cuyos
componentes destaca, en primer lugar, la mejora de los corredores de
exportacion. El desarrollo del transporte fluvial es imprescindible para el
fomento de las exportaciones, por lo que se sugiere ampliar las funciones
de los puertos de Pilar y de Encarnacién y mejorar las rutas de acceso a
dichos puertos. Como el rio Paraguay tiende a acumular sedimentos, se
consider6 necesario ampliar los mecanismos de draga periddica y preparar
bases paraguayas de trasbordo de granos en la zona franca de los puertos
de Rosario (Argentina) y Palmira (Uruguay).

En lo que respecta al corredor de exportacion por via terrestre, se
sugiri6 reforzar la ruta de conexién con el Brasil construyendo un segundo
Puente de la Amistad y el puente Carmelo Peralta, facilitar la conexién con la
Argentina construyendo el puente de Pilar, y mejorar la conexién con Bolivia
a través de una ruta que entre en ese pais por Mariscal Estigarribia y Neuland.

En segundo lugar, se propusieron mejoras en la movilidad interna.
Es necesario mejorar las rutas nacionales y departamentales que sirven de
principales rutas interiores. Las rutas nacionales seguirian basicamente el
trazado delas actuales, pero también se propusieron nuevas rutas nacionales
de interconexion en el sur del pais. Asimismo, se agregd una red de rutas en
el Chaco. Aparte del desarrollo de las vias terrestres, se propuso modernizar
el transporte fluvial de pasajeros entre Asuncién y Concepcién y entre
Puerto Olimpo y Bahia Negra, con el fin de facilitar la movilidad interna en
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el norte del pais. En tercer lugar, se propuso mejorar la infraestructura de
transportes para apoyar la distribucion fisica, por ejemplo, la construccién
de terminales de camiones en Ciudad del Este e Ypacarai. La ampliacion de
las instalaciones de recoleccion y silos en los sitios de produccion permitiria
apoyar el aumento del volumen de produccién.

G. El desarrollo inclusivo en la vision
del EDEP

Si bien en el EDEP no se propuso explicitamente un enfoque de
desarrollo inclusivo que beneficiara a todos los habitantes, su visién estuvo
presente en diversas estrategias. Por ejemplo, la estrategia de cluster, a través
de su cadena productiva agroindustrial, preveiala posibilidad de participacién
de micro y pequenos productores, asi como la creacion de empleo.

En la misma linea, se propuso un enfoque adicional: la iniciativa “Un
Producto, Un Pueblo” (Movimiento OVOP), y se sugirié que este tipo de
iniciativa podia considerarse un modelo potencial para incubar complejos
productivos. Durante la elaboraciéon del EDEP, el Ministerio de Industria y
Comercio del Paraguay introdujo este modelo en el pais con cooperacién
japonesa. La iniciativa continué implementandose con mayor alcance en
los afios posteriores.

En el EDEP se explicaron asi las caracteristicas del Movimiento OVOP:
La prefectura Oita, Japon (con una poblacién de 1,23 millones), situada en la
isla de Kyushu, muy lejos de Tokio, conocié tiempos dificiles que indujeron
a emigrar a muchos de sus habitantes jovenes. Ante esta circunstancia, se
fomento activamente una nueva iniciativa para el progreso econémico de la
prefectura: el movimiento “Un Pueblo, Un Producto” (1979).

Este concepto original se aplicé para incentivar a las dreas locales
a que creasen y comercializasen productos especiales en sus respectivas
localidades. “Un Pueblo, Un Producto” se basa en la idea de la iniciativa
local propia, que depende de la energia, la creatividad y el deseo de los
habitantes de cada lugar y emplea recursos locales para reforzar el bienestar
de sus economias. A fin de lograr un reconocimiento internacional, la
calidad de los productos con caracteristicas locales debe cumplir los
estdndares internos e internacionales del mercado.

A través de constantes esfuerzos de las comunidades locales, han
salido al mercado muchos nuevos productos de Oita que han vigorizado la
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economia de la prefectura. En lugar de conceder subsidios a areas locales,
una préactica que en otras partes del pais suele afectar negativamente al
espiritu de independencia, el gobierno de la prefectura alienta a cada
comunidad proporcionandole asistencia técnica que le permita mejorar
la calidad de sus productos, y asistencia para el estudio de mercado y
la publicidad. Esta asistencia facilita las actividades de la Asociacién de
Promocién del Movimiento “Un Pueblo, Un Producto” de la prefectura de
Oita. A fin de aumentar las ventas, se cre6 la Corporacién Un Pueblo, Un
Producto, cuya finalidad es proporcionar asistencia e identificar nuevos
mercados de distribucién.

Como el objetivo ultimo de este movimiento es fomentar los recursos
humanos, la prefectura cuenta con una instituciéon educacional llamada
“Escuela de Formacién Tierra de Abundancia”, que capacita a lideres
jovenes para construir una sociedad con mayor poder econémico. El ingreso
per capita ascendi6 a 25.000 délares en 1996, y la prefectura se clasificé en
el undécimo lugar entre 48 prefecturas del Japén en los indicadores de la
vida de las personas de la Agencia de Planificacién Econémica del Japén,

"o

un indice basado, en 1999, en ocho categorias, como “vivir”, “gastar” y
“trabajar”, entre otras.

H. EI EDEP y su enfoque territorial

El enfoque territorial del EDEP quedd plasmado en su estrategia
de desarrollo agricola, que incluye dos componentes: el primero aspira
a promover un sistema de produccién que incorpore las caracteristicas
agropecuarias regionales a fin de mejorar la productividad y fortalecer
la viabilidad competitiva tanto en el mercado interno como en el de
exportaciéon. A tal fin es necesario desarrollar regiones especializadas
en productos adecuados, con el menor costo y la mayor productividad
posibles, y promover paralelamente un sistema eficaz de financiamiento
agropecuario. Para la regién formada por los departamentos de Amambay,
Canindeyd, Alto Parand e Itaptia, en el EDEP se sugirieron estrategias
agricolas regionales orientadas hacia la exportacion. Para la region formada
por los departamentos de Concepcién, San Pedro, Cordillera, Caaguazd,
Guaird, Paraguari, Caazapd, Misiones, Neembucd y Central, se sugirieron
estrategias que promuevan rubros agricolas no tradicionales, orientados
hacia la exportacién y hacia el mercado interno. Para los departamentos
de Alto Paraguay, Boquer6n y Presidente Hayes, se sugiri6 la estrategia
regional agricola orientada al mercado internacional.
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El objetivo del segundo componente es fomentar el desarrollo
agropecuario y rural a través del procesamiento industrial de las materias
primas, para asi diversificar las exportaciones. Fomentar el desarrollo
agropecuario y rural supone promover la exportaciéon de los productos
agropecuarios mediante la implementacion de un sistema mas efectivo
de inspecciones de sanidad vegetal y animal, fomentar el desarrollo
de industrias procesadoras de productos agropecuarios, y diversificar
las exportaciones apoyando a las organizaciones de productores y las
cooperativas agricolas. Esta estrategia estd intimamente vinculada a la
estrategia de clasters antes mencionada, para cuya implementacion es
esencial contar con un enfoque territorial.
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Capitulo II

Las politicas de articulacion
productiva: cadenas y clusters
en América Latina

A. Introduccion

La situacion econémica de los paises de la region se ha caracterizado
por un gran dinamismo que se traduce en casi una década de expansion
continuada, interrumpida Unicamente durante 2009; aunque este
crecimiento se desaceler6 en 2012, las perspectivas econémicas de América
Latina siguen siendo relativamente prometedoras, aunque sujetas a la
incertidumbre y la volatilidad del escenario externo a consecuencia del
debilitamiento de la economia mundial, atribuible principalmente a las
dificultades a las que se enfrentan Europa, los Estados Unidos y China.

Segtin la CEPAL, la economia de la region ha tenido que hacer frente
a acontecimientos externos adversos, como el aumento de los precios de
los alimentos y combustibles en 2008, la crisis financiera mundial, que
tuvo sus peores consecuencias entre septiembre de 2008 y fines de 2009,
y la incertidumbre internacional y la desaceleraciéon del crecimiento
econémico mundial a partir del segundo semestre de 2011. Para abordar
estos problemas, los paises han adoptado diferentes tipos de medidas
macroecondmicas, con un predominio de politicas fiscales contraciclicas y
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una combinacién de politicas monetarias acompafiadas de una apreciacion
cambiaria. También se han implementado politicas laborales y sociales
destinadas a paliar el impacto negativo provocado por la situaciéon
externa, con medidas como la reduccion transitoria de impuestos o aportes
patronales, aumentos de salarios minimos, programas de capacitaciéon y
trabajo a tiempo parcial, programas de asistencia alimentaria y de vivienda
social, y bonos y subsidios para personas a cargo de hogares vulnerables
(CEPAL, 2012a).

Sinembargo, estas tendencias mundiales han tenido diferentes efectos
en el plano subregional. Debido en gran medida a la elevada demanda de
China y otras economias emergentes, los precios de los productos béasicos
que exporta la region han experimentado un marcado aumento desde
inicios de la década de 2000, sobre todo en lo que atafie a los minerales y
los metales. Si bien la mineria y la metalurgia han favorecido el crecimiento
de los paises de la regién que exportan productos de estos sectores, en
especial los de América del Sur, ahora esos paises también dependen
mas de los ingresos derivados de dichas exportaciones. Por otra parte, las
economias centroamericanas y de la mayoria de los paises del Caribe, que
son importadores netos de productos primarios, se han visto afectadas
negativamente por el incremento de los precios de esos productos. Asu vez,
en el sector agricola, la subida de los precios de los productos bésicos del
agro ha beneficiado a los paises exportadores de la region, localizados sobre
todo en el Cono Sur, y ha planteado problemas a los paises importadores
de alimentos, como México y la mayoria de los paises de Centroamérica
y el Caribe. Aunque es dificil predecirlo, es probable que esta situacion se
mantenga en los préximos afios, pues todo indica que el crecimiento de la
poblacién mundial y el dinamismo econémico de paises como China y la
India tendran un impacto estructural en el mercado internacional, y ese
fenémeno requerird la mejora de los dispositivos de politica utilizados en la
region para aprovechar esta oportunidad e incrementar la exportacion de
productos con un mayor grado de elaboracién industrial.

En general, los paises de la regién necesitan desarrollar su produccion
de alimentos, bienes industriales y servicios, y ampliar asi su base de
exportaciones, y esa perspectiva los coloca ante tres grandes desafios: por
una parte, es de suma importancia agregar valor a la produccién primaria
y avanzar por un camino que no se limite a los productos basicos. Es
necesario evitar que se profundice el proceso de reprimarizacion de la
economia, pues ello implica una baja incorporacién de conocimientos y
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valor agregado a la produccién y genera pocos vinculos con el resto de la
economia, lo que impide que sus impulsos dindmicos se transmitan al resto
del sistema econémico. Por la otra, el proceso exportador debe ser capaz de
integrar a la pequefia empresa y generar asi un proceso de desarrollo eficaz
e inclusivo que aproveche las capacidades de produccion de este segmento,
cada vez més valiosas en un contexto de escasez de recursos y materias
primas. Por dltimo, no hay que olvidar el desafio que representa proyectar
esta dindmica a largo plazo, que exige aplicar modelos productivos
sostenibles desde el punto de vista medioambiental.

Para enfrentar estos desafios, el presente trabajo aspira a suscitar
una reflexiéon basada en la ejecucién de politicas publicas orientadas a
promover encadenamientos productivos en la regién. Estas iniciativas
reciben el nombre genérico de “politicas de articulacién productiva”, e
incluyen medidas e instrumentos de actuacién muy diversos. En otros
estudios, la CEPAL ha llevado a cabo una reflexion mds amplia acerca de
las politicas ptblicas necesarias en esta nueva etapa, tanto en el dambito
agroalimentario (Sotomayor, Rodriguez y Rodrigues, 2011) como en el
industrial y de servicios (Ferraro y Stumpo, 2010). Teniendo en cuenta ese
marco, el presente trabajo apunta a llenar un espacio mas acotado, que se
resume en tres objetivos:

* Reflexionar sobre diversas experiencias nacionales de
planeamiento, coordinaciéon de los actores y aplicaciéon de
politicas publicas por cadenas productivas.

* Analizar diversas modalidades de encadenamientos
productivos (cliisters) entre grandes empresas industriales y
pequenas empresas.

* Analizar la manera de conectar los trabajos realizados a nivel de
cadenas y clasters con las iniciativas publico-privadas a nivel
territorial, con el objeto de dar a estas tltimas una orientacién
estratégica y mayores posibilidades de impacto.

El presente estudio se realiza en un contexto en el que los intercambios
entre paises e instituciones han pasado a ser una practica sistematica. Por
tal razén, ademas de la reflexion conceptual, en el presente estudio se
analizan diferentes casos empiricos, extraidos de la experiencia de diversos
paises, en la creencia de que un enfoque comparativo y, por tanto, concreto
puede servir de referencia a los encargados de formular politicas publicas
y a los actores privados.
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B. La politica industrial y la politica agricola:
aspectos conceptuales

1. Innovacion tecnoldgica e instituciones

En el mundo actual, la necesidad de incorporar avances e
innovaciones en los procesos productivos nos obliga a ir mas alld de un
andlisis simplista de la innovacién concebida como resultado de un proceso
de decisién individual, y nos permite avanzar en una concepcién de la
innovacién como resultado de un proceso en el que intervienen diversos y
variados actores que interactiian entre si y que estan insertos en diferentes
redes de instituciones.

Estas redes institucionales codifican una variedad de relaciones
fundamentales (sociales, productivas y de otros tipos) que varian segin
cada pais y cada periodo histérico, y que se expresan en un sistema de
precios de mercado, pero también en leyes, normas o reglamentos, en
compromisos negociados entre los actores (en forma de convenciones) y
en valores y representaciones de una determinada comunidad. En estas
redes pueden operar organismos auténomos que suelen tener intereses
contrapuestos, en los que puede no existir un actor con el poder suficiente
para dominar a los otros y en que el proceso de toma de decisiones se basa
en negociaciones y compromisos. Esta mirada difiere de un modelo de
gobernanza monorracional, caracterizado por la presencia de un actor (por
ejemplo, el Estado) capaz de ajustar o alinear los diferentes subsistemas para
alcanzar un objetivo comun. Esta ¢ptica no coincide con la de los modelos
de economia pura, que postulan que todos los mercados se equilibran
en virtud de la plena racionalidad de los individuos y las empresas, la
completa disponibilidad de informacién y la coordinacién instantdnea de
los actores gracias a los ajustes simultdneos de los precios y las cantidades.

Con ese enfoque, en este trabajo seguiremos los postulados de las
teorias econdmicas evolucionistas originadas en los estudios de Nelson y
Winter (1982), que cuestionan los modelos de equilibrio general que han
prevalecido tradicionalmente en el debate académico para explicar el
comportamiento de las empresas. A su vez, esas ideas provienen de los
trabajos de Commons (1932, 1934), que propuso que las transacciones
debian considerarse la unidad basica de andlisis de la actividad econémica,
planteamientos que luego retom¢ Coase (1937), que senalé que el mercado
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no era la tnica instancia de coordinacién de las transacciones econémicas
(como lo sehalaba la propia teoria del mercado), sino que las empresas
asumian una parte importante de esa tarea.

Estos argumentos los desarroll6 décadas después Arrow (1974),
quien también reconoci6 la validez del mercado y de las empresas como
alternativas para organizar la actividad econdmica, y lo mismo hizo
Williamson (1975, 1985), que postulé que los resultados de las transacciones
econdmicas son inciertos debido a la racionalidad limitada y el oportunismo
de los actores que participan en ellas. Estas percepciones imperfectas
dan lugar a aprendizajes imperfectos, y ello implica una persistente
heterogeneidad entre los actores, incluso cuando estos disponen de la
misma informacién y las mismas oportunidades.

Para superar esas incertidumbres y reducir los costos de transaccion,
los actores implementan estructuras de gobernanza, definidas por Williamson
(1981) como marcos contractuales implicitos o explicitos dentro de los que
se localizan las transacciones. La toma de decisiones econémicas se basa
en fundamentos institucionales, lo que equivale a decir que las distintas
estructuras institucionales dan lugar a diferentes comportamientos de los
actores, que a su vez generan resultados econémicos distintos (Smith, 1998).

En este enfoque se ha basado un gran nimero de estudios sobre las
dindmicas industriales y los procesos de cambio econémico provocados
por los cambios en la demanda de productos o las condiciones de
abastecimiento, o por los procesos de innovacién llevados a cabo por las
empresas privadas. En este contexto se ha acufiado el concepto de Sistema
Nacional de Innovacién, que permite entender por qué el progreso técnico
avanza mas rapido en algunas sociedades que en otras, generando asi
un mayor desarrollo econémico (Freeman, 1987; Lundvall, 1992; CEPAL,
2002). Asimismo, ha permitido conectar la innovacién con el conjunto de
la economia y de la sociedad, yendo mas alla de una vision puramente
economicista que ve la innovacién como un proceso exégeno en el que la
empresa compra tecnologia en el mercado al contado, y como un proceso
individual en el que la innovacién es mero resultado de una inversion
realizada por un empresario de forma particular.

2.  Las politicas de articulacion productiva

Las politicas de articulaciéon productiva aspiran a facilitar el
desarrollo de ventajas competitivas que surgen principalmente de las
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interrelaciones —creadas y desarrolladas— entre empresas e instituciones.
Este tipo de politicas puede equipararse a lo que algunos autores denominan
“politica industrial”, esto es, la aplicaciéon de politicas publicas para
sectores o industrias especificas, cuya finalidad es incentivar procesos de
industrializacién en funcién de determinados objetivos de interés nacional
(Khan y Blankenburg, 2009).

La discusién sobre politica industrial en América Latina viene de
antiguo, pero se ha reactivado en los ultimos afios, sobre todo después
de la estabilizacién de la mayor parte de las economias de la regién. En
este nuevo contexto, el concepto “politica industrial” se emplea en un
sentido amplio, ya para incentivar el desarrollo de “industrias inmaduras”,
ya para gestionar sectores econémicos consolidados a través de politicas
comerciales, de ciencia y tecnologia, de adquisiciones ptblicas, de
inversién extranjera directa (IED), de derechos de propiedad intelectual y
de asignacion de recursos financieros (Cimoli, Dosi y Stiglitz, 2009b).

Dentro del amplio espectro de politicas e instrumentos de apoyo
a las pymes, actualmente existen variadas e interesantes experiencias de
articulaciéon productiva en diferentes paises de la regiéon. Algunos casos
optan por un encuadre conceptual del cltister, mientras que otros se fundan
en redes de tipo horizontal o sectorial; algunos tienen un fuerte anclaje
territorial, mientras que otros tienen ejes de naturaleza sectorial o tecnolédgica
(Dini, Ferraro y Gasaly, 2007). En tultima instancia, todos se inscriben en
la busqueda del desarrollo de ventajas colectivas, en la generaciéon de
economias externas o de aglomeracién, o en la instrumentacion de acciones
grupales de mutuo beneficio.

La aplicacién de estas politicas se justifica en todos los sectores
econémicos: la intervencion del Estado y la interaccion entre empresas
e instituciones son esenciales para acelerar los procesos de acumulacion
de conocimientos y de agregacion de valor. A ello se suman los siguientes
fundamentos:

a) La coordinacion de actores multiples

En cada pais coexisten una gran cantidad de pymes que interactdan
con un conjunto de grandes empresas industriales y de servicios y con
muchos otros actores politicos y sociales, un fenémeno particularmente
valido en el sector agricola, donde existe una gran atomizacién y una
implantacién territorial muy variada; por esta razén, del conjunto de
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politicas sectoriales, la politica agricola suele ser la que tiene un mayor
nivel de cogestién con los productores y las empresas agroindustriales.

b) La alta volatilidad de los precios

Las economias contempordneas estin muy integradas entre si, y
esa integracién provoca una alta variacion en los precios de los insumos y
productos. Estos cambios se activan por factores macro y microeconémicos, y
puesto que es muy dificil controlarlos, es imprescindible buscar esquemas de
coordinacién que permitan moderar al menos los efectos de esas variaciones.

C) Las condiciones de homogeneidad de muchos productos
agricolas e industriales no satisfacen los requisitos
establecidos en los modelos basados en la teoria del
equilibrio general

Otro tanto sucede con las condiciones de fluidez y transparencia,
es decir, con la libre entrada y salida de los actores que operan en los
mercados y su perfecto conocimiento de las cantidades, calidades y precios
de los productos. Otro inconveniente del sistema de mercado es la mala
transmision de las indicaciones de la demanda a las pymes, atribuible a la
complejidad delos circuitos de distribucién, a la insuficiente estandarizacion
de los productos, a su dispersion geografica y a la escasa formacion de sus
administradores y empleados.

d) La agricultura, la industria y los servicios necesitan bienes
publicos; de ahi que se requiera la intervencion del Estado

El desarrollo de estos sectores econémicos requiere informacién
estadistica, acceso a mercados externos, regulaciéon de la competencia en
el mercado interno y muchos otros bienes ptblicos. Estas necesidades se
acenttian en el caso del sector agricola, pues las condiciones sanitarias y las
mayores exigencias de los consumidores en lo relativo a la inocuidad de
los alimentos se han transformado en factores clave de la competitividad.

e) En los mercados modernos es fundamental diferenciar los
productos segun sus atributos de calidad

Dada la creciente sensibilidad de los consumidores en lo que respecta
alosatributosdecalidad, y vistaslas dificultades deaquellos para apreciarlos
directamente, se necesitan organizaciones especificas encargadas de vigilar
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la observancia de las normas técnicas y de proporcionar las herramientas
de evaluacion necesarias para efectuar las transacciones. La definicién de la
calidad es, por tanto, el resultado de un proceso social en el que intervienen
diferentes actores y desempeiia un papel clave la reputacion, las relaciones
de confianza y la existencia de redes sociales que facilitan la coordinacién
(Allaire y Boyer, 1995).

f) Para innovar es necesario articular diferentes habilidades

Las actividades industriales dependen en gran medida de la
investigacion aplicada. A menudo, una organizacién que genera una idea
no tiene todas las habilidades necesarias para aprovecharla y desarrollar un
producto comercializable. Esa es una de las razones por las que los cldsters
son fundamentales para desarrollar innovaciones complejas, como las que
se requieren en la biotecnologia (OCDE, 2011). Por otra parte, el cardcter
bioldgico de la agricultura hace que los procesos de innovacién requieran
mucho tiempo. En este sector es necesario un encadenamiento sostenido de
los trabajos que llevan a cabo muiltiples actores.

o)) Los ciclos bioldgicos a largo plazo

Este argumento se aplica s6lo a la agricultura, pues es un sector
que se caracteriza por ser un sistema bioldgico y econémico expuesto a
multiples factores de incertidumbre y en el que la escasa movilidad de
los factores de produccién provoca una baja elasticidad de la oferta. Estas
inercias, sumadas a la inestabilidad de la materia agricola, dan lugar a ciclos
de precios recurrentes que inciden en el comportamiento de los actores y en
otros cambios sistémicos. De este modo, el sistema de precios no asegura
eficazmente el ajuste entre la oferta y la demanda: el mercado realiza un
ajuste a posteriori, después de que los productores ya han tomado sus
decisiones de produccion. Este tipo de ajuste es fuente de perturbacién y
de suboptimizacién.

La competencia a escala mundial ha internalizado —en los gobiernos,
en las empresas privadas, las organizaciones sociales y los organismos
técnicos— la necesidad de contar con dispositivos de politica sustentados
en una vision sistémica y a largo plazo, que permitan un proceso continuo
de mejora de la productividad, de la sostenibilidad ambiental y de la
inclusién social.

Como la organizacién de los actores es un factor clave de la
competitividad, cada sector econémico —agricultura, industria, servicios—
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se conceptualiza como un espacio estructurado de relaciones entre empresas
y entre empresas e instituciones de apoyo. La regién ha comprendido esta
realidad, y los paises vienen implementando desde hace muchos afios
politicas sectoriales de variado alcance, que han sabido complementar
con mecanismos de regulacion sistémica basados en diversos dispositivos
de coordinacién (mercado, contratos, mesas de trabajo, agendas, otros
mecanismos de integracién vertical).

C. La gobernanzay la coordinacion de los
actores: modelos de operacion

1.  La gobernanza multinivel

El enfoque de la coordinacién o gobernanza multinivel surgié en
Europa a principios de la década de 1990 para dar cuenta de las politicas
estructurales implementadas por la Unién Europea y que habian sido objeto
de una profunda reforma en 1988 (Marks, 1992). Este concepto se difundié
rapidamente en los afos siguientes, tanto en Europa como en los Estados
Unidos, pues muchos académicos lo consideraron ttil para explicar el proceso
de descentralizacién y pluralizacion de las sociedades contemporaneas, la
nueva distribucién del poder entre las autoridades ptblicas y el marcado
desarrollo de las alianzas publico-privadas (Marks y Hooghe, 2004).

Estos procesos han conducido a una fragmentaciéon de las
responsabilidades y a una multiplicacién de las redes transnacionales,
nacionales y locales como espacios de definicién de las politicas publicas.
Actualmente se observa una clara tendencia hacia la evolucién de un
mundo mas interdependiente y menos estructurado por el Estado-nacién,
tendencia que se ha traducido en multiples estructuras de autoridad,
desplegadas en todos los niveles para asegurar la gobernabilidad de los
procesos econémicos, sociales y ambientales.

El enfoque parte de la premisa de que la dispersion de la autoridad
en muiltiples jurisdicciones es mds eficaz y normativamente superior al
monopolio del Estado central. Estos esquemas policéntricos de gobernanza
pueden operar a multiples escalas para aprehender las variaciones
de alcance territorial que surgen de las externalidades de las politicas
publicas. No obstante, se verifican también otros beneficios: al operar con
jurisdicciones descentralizadas, se reflejan mejor las preferencias de los
ciudadanos, se contribuye a hacer mas creibles los compromisos politicos
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y se incentiva la competencia jurisdiccional y, con ello, la innovacién y la
experimentacion (Marks y Hooghe, 2004).

Este punto de vista tiene en cuenta dos tipos de jurisdicciones. Por
una parte, las que se organizan segtin la escala administrativa (internacional,
nacional, regional, meso y local) y que tienen un propésito general, es decir,
cumplen mdltiples funciones, incluidas las responsabilidades politicas
y que, en muchos casos, disponen de cortes de justicia e instituciones
representativas. En estos casos, la arquitectura institucional es estable
en el tiempo y la membresia de los ciudadanos no se solapa con otras
jurisdicciones, pues viene dada por su localizacién territorial. En este
sentido, los regimenes federales de gobierno son paradigmaticos.

Por otra parte, existen también las jurisdicciones especializadas que
son aquellas que se establecen para, por ejemplo, prestar un determinado
serviciolocal, resolver un determinado problema comtin o crear un producto
estindar o un determinado bien ptublico. El nimero de jurisdicciones
especificas por tareas puede ser muy alto, y sus escalas pueden ser muy
variadasl. Estas jurisdicciones tienden a ser livianas y flexibles, y no son
necesariamente estables, pues van y vienen en funcién de las demandas
de los ciudadanos y sus necesidades funcionales (Marks y Hooghe, 2004).

Esta idea se origina en lo que en su momento algunos autores
denominaron “unidades de consumo colectivo”, en las que grupos
de ciudadanos se unen para acceder a bienes publicos, por ejemplo,
produciéndolos ellos mismos, contratando a productores privados,
subvencionando a grupos locales comunitarios o asocidndose con otras
jurisdicciones (Ostrom, Tiebout y Warren, 1961).

Por tal razén, este tipo de gobernanza tiene en cuenta la adscripcion
(o membresia) de los ciudadanos a varias jurisdicciones simultaneamente.
Otros autores hablan de “espacios politicos pertinentes” para referirse
a la creacion de territorios u otras entidades (issue areas) que se definen
por los problemas a que se enfrentan los ciudadanos (Balmer, 1996), o de
“coaliciones de causas”, basadas en sentidos méds o menos unificados que
fundamentan las “razones para actuar” (Massardier, 2008).

A pesar de que esta literatura se ha utilizado sobre todo para analizar
los procesos de toma de decisiones en la Unién Europea, la distinciéon de
estos dos tipos de jurisdicciones —administrativas y especializadas— es

1 Véase un ejemplo de este tipo de jurisdicciones en el cuadro IL3.
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atil para mejorar la aplicacién de politicas ptblicas en el dmbito de la
economia regional. En un contexto marcado por la descentralizacién del
Estado y por la emergencia de problemas cada vez mas complejos, que solo
pueden resolverse a través de coaliciones publico-privadas, este concepto
de jurisdiccioén facilita el reparto de tareas y la coordinacién de los actores.

2. Los modelos de gobernanza

Algunos autores han definido la gobernanza como “modos
institucionalizados de coordinacién a través de los cuales las decisiones
vinculantes se adoptan e implementan para proveer de bienes comunes”
(Mayntz y Scharp, 1995, citado por Borzel, 2010). Otros autores sefialan
que la gobernanza es “la totalidad de interacciones en las que participan
el gobierno, otros organismos publicos, el sector privado y la sociedad
civil para resolver problemas societales o crear oportunidades societales”
(Meuleman, 2008).

Cualquiera sea la definiciéon que se adopte, la gobernanza se relaciona
con las instituciones y las constelaciones de actores, y expresa una nueva
filosofia de la accién ptiblica que consiste en convertir al ciudadano en un
actor importante del proceso de desarrollo. En la medida en que se apela a
todos los actores, la emergencia de estos en el debate académico y politico
es una respuesta a la “crisis de gobernabilidad” que hoy afecta a diversos
paises y regiones del mundo.

Lossistemas de gobernanzaoperanmediante tres tipos demecanismos
de coordinacién: la jerarquia, el mercado (sistemas de competicién) y las
redes (sistemas de negociacion). Las jerarquias se basan en el principio
de autoridad, los mercados se basan en los precios, y las redes, en la
confianza. La coordinacién por medio de estructuras jerarquicas se expresa
en decisiones unilaterales (por ejemplo, decretos administrativos del
gobierno, decisiones de los tribunales de justicia, instruccién interna dada
por la gerencia general de una empresa), que los actores en una posicion
subordinada deben obedecer. La coordinacién no jerdrquica se basa en
compromisos voluntarios adoptados mediante procesos de negociacion.

Estos tres sistemas de coordinacién social adoptan diversas
modalidades dindmicas de operacién en las que intervienen organismos
publicos y privados. Algunas veces los esquemas jerarquicos se utilizan
para estimular la coordinacion a través del mercado o de redes; otras veces,
el enfoque de redes o el de mercado se utilizan para preparar el terreno con
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miras a que una estructura jerdrquica tome una decision determinada. No
obstante, la presencia de la autoridad —lo que algunos autores llaman la
“sombra de la jerarquia” proyectada por el gobierno— siempre acttia como
incentivo crucial para comprometer tanto a los actores gubernamentales
como a los no gubernamentales en procesos de coordinacién no jerarquicos
(Borzel, 2010).

El estilo jerarquico de gobierno se aplicé entre 1950 y 1980, cuando
aun no salian a la luz las criticas a la autoridad ptblica que hoy son un
rasgo central de las sociedades contemporaneas. El esquema de mercado
surgi6 en la década de 1980, cuando se intent6 aplicar a la gestion publica
criterios de las empresas privadas, como la eficiencia, la competitividad, la
desregulacion y los contratos por resultados.

La aplicacion del enfoque de redes en este ambito ha surgido con
fuerza en los tdltimos afios, como resultado de las dificultades que tienen
los aparatos estatales para enfrentarse a la complejidad de las sociedades
contempordneas y a la presioén creciente de los ciudadanos que aspiran
a tomar parte en la bisqueda de soluciones a los problemas publicos. La
combinacion especifica de estos estilos de gobernanza es lo que Meuleman
(2008) ha denominado “metagobernanza”. Dado que estas tres categorias
corresponden a esquemas puros o ideales, el mismo autor ha propuesto
seis tipos de estructuras hibridas de gobernanza, ttiles para interpretar los
hechos de la realidad.

a) El oligopolio

Se trata de un sistema formado por un ntimero reducido de
organizaciones conscientes de su interdependencia en materia de politica
de produccién y de precios. El ntimero de organizaciones es lo bastante
pequefio para que cada una de ellas obtenga una cuota de mercado. Esa
interdependencia hace que el comportamiento de cada actor sea mas
empatico y mas moderado que el que tendria en un mercado abierto.

Por tal razoén, el oligopolio es una forma de coordinacién de mercados
que también incorpora un componente de redes y que no estd restringida
solamente al sector privado. En un oligopolio, la relacién suele ser bilateral.
Cuando hay acuerdos formales, el oligopolio se transforma en un cartel.
Cuando hay un tnico vendedor, se habla de monopolio.

Es frecuente encontrar este tipo de estructura de gobierno en todos
los sectores econdémicos debido a una fuerte tendencia a la concentracién
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de empresas, sobre todo cuando se trata de mercados pequefios, protegidos
frente a la competencia externa. Este hecho ha dado origen a intensas
controversias entre empresas, proveedores y consumidores, algo que, a su
vez, da lugar a la intervencién de las autoridades encargadas de velar por
la libre competencia.

b) Las alianzas publico-privadas (APP)

Estas alianzas constituyen un sistema de gobernanza no jerarquico
en el que actores publicos y privados se unen para alcanzar ciertos
objetivos en materia de politicas ptblicas. Este esquema también combina
elementos de mercado y de redes. Algunos autores identifican cinco tipos
de APP: consulta/cooptacion, corregulacion/coproduccion, delegacion,
autorregulacién privada a la “sombra de la jerarquia”, y adopcién de
regulaciones privadas por parte del sector ptiblico (véase el cuadro IL.1).

Cuadro 1.1
Modelos de gobernanza segun el papel del gobierno
Papel del gobierno Tipos Caracteristicas
Gobernanza realizada Regulacion pablica No hay actores privados involucrados

por el gobierno
Lobby de actores privados Los actores privados intentan influir en los

sobre actores pablicos actores pablicos
Gobernanza junto con Consulta / cooptacién de Participacion de actores privados en la toma de
el gobierno (APP) actores privados decisiones publicas (por ejemplo, actores privados

como miembros de delegaciones
estatales; tercerizacion)

Corregulacién/ Procesos decisorios conjuntos con actores publicos

coproduccion de actores y privados (por ejemplo, alianzas sociales en

publicos y privados concertaciones tripartitas, alianzas
plblico-privadas)

Delegacion en Participacidn de actores publicos (por ejemplo,

actores privados subcontratacion, elaboracion de estandares)

Autorregulacion privada a Participacion de actores ptblicos (por ejemplo,
la “sombra de la jerarquia” acuerdos voluntarios)

Adopcion de regulaciones Producto controlado por actores publicos (por

privadas por parte del ejemplo, el efecto erga omnes (“para todos”) debido

sector pablico a acuerdos colectivos de aliados sociales)
Gobernanza sin el Autorregulacion privada No hay participacién de actores publicos (por
gobierno ejemplo, regimenes privados, alianzas

sociales auténomas)

Fuente: T. Borzel, “Governance with/out government. False promises or flawed premises?”,
SBF-Governance Working Paper Series, N° 23, Berlin. Research Center (2010).
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Estas alianzas suelen ser también una prdctica utilizada por los
gobiernos y las empresas para conseguir sinergias e incrementar la
competitividad. En el cuadro II.2 se presentan los tipos de APP mas
frecuentes en el sector agricola.

Cuadro 1.2

Algunos ejemplos de alianzas publico-privadas
utilizadas en el sector agricola

N°  Tipo Politicas e instrumentos Caracteristicas
1 Consulta / Negociaciones comerciales El sector privado participa en las negociaciones
cooptacion y sanitarias en la modalidad del “cuarto adjunto”: solo
asesora a las autoridades, pero no puede
sentarse en la mesa oficial de negociaciones
2 Corregulacion Programas de desarrollo Constituyen diferentes modelos de
y coproduccion de proveedores (PDP), encadenamiento entre empresas de mayor
negocios inclusivos (NI), tamafio y pymes, fomentados por los gobiernos
alianzas productivas (AP) y mediante incentivos, subsidios y otras
aglomeraciones productivas regulaciones. En el sector agricola, por ejemplo,
locales (APL). los programas de desarrollo de proveedores
Consorcios tecnoldgicos han servido para que los pequefios y medianos
y proyectos integrados de productores suministren materia prima a las
aglomerados productivos empresas agroindustriales.
Constituyen modelos de asociacion entre
empresas para promover procesos de
investigacion e innovacion tecnoldgica. Los
gobiernos los apoyan con incentivos, subsidios
y otras regulaciones
3 Delegacion Elaboracion de estdndares El sector privado elabora estandares de calidad
como el analisis de los de cardcter voluntario, que en algunos casos
peligros en puntos criticos son mas exigentes que las normas obligatorias
de control (APPCC), buenas (por ejemplo, las buenas practicas agricolas),
practicas agricolas, agricultura  mientras que en otros simplemente llenan un
orgdnica o Consejo de espacio que no estaba regulado (por ejemplo,
Administracion Forestal agricultura orgdnica)
(Forest Stewardship
Council (FSC))
4 Autorregulaciona  Acuerdos laborales tripartitos  Representantes de diferentes actores privados
la “sombra de llegan a acuerdos en dmbitos conflictivos
la jerarquia” mediante negociaciones directas incentivadas
por los gobiernos. Por ejemplo, acuerdos
entre trabajadores temporeros y empresas
exportadoras de fruta
5 Adopcion de Corporaciones El sector privado aborda materias de interés

regulaciones
privadas por parte
del sector pablico

pablico a través de su propia institucionalidad
(por ejemplo, corporaciones de propiedad de
gremios empresariales). EI gobierno valida
posteriormente estos acuerdos

Fuente: Elaboracién propia.
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C) La administracion de cadenas

Esuna forma de gobernanza similar al esquema de redes. Sin embargo,
dado que los integrantes de una cadena son interdependientes, las relaciones
que se establecen entre ellos son de tipo funcional. La gobernanza de cadenas
difiere de la gobernanza de redes: una red se define por relaciones sociales,
mientras que una cadena lo hace solo por relaciones funcionales. Como
esta modalidad incorpora elementos del esquema jerarquico, permite cierto
orden en las relaciones entre los actores. No obstante, limitarse tinicamente
a las relaciones funcionales conlleva un riesgo, a saber, que la perspectiva de
cadenas solo representa una parte del escenario global.

En el &mbito de las politicas sectoriales, la gestiéon por cadenas
conllevé el paso de un enfoque de oferta (technology push) a un enfoque
de demanda (demand pull), que se tradujo en un cambio conceptual de
proporciones. Hoy dia es una practica relativamente frecuente, y se la
encuentra en muchos paises con diferentes denominaciones y modalidades
de trabajo.

En el caso de las politicas industriales se pueden mencionar los
Programas de Encadenamientos Productivos de México (en los sectores:
software, automotriz, aeroespacial y electrénica) y las estrategias disehadas
para cerca de unas diez cadenas de valor identificadas en el Plan Estratégico
Industrial 2020 de la Argentina (alimentos; automévil y piezas de recambio;
bienes de capital; cuero, calzado y marroquineria; maquinaria agricola;
material de construccién; medicamentos; industria forestal; quimica y
petroquimica; software y textil).

En el caso de las politicas agricolas cabe citar las experiencias de los
Comités de los Sistemas Producto en México, las comisiones nacionales de
rubro en Chile, las mesas de trabajo en la Argentina, la “Mesa Lactea” en el
Paraguay o las camaras sectoriales y tematicas en el Brasil.

d) Autorregulacion y autoorganizacion

Se trata de un sistema de gobierno que incentiva a los actores a
obtener por si mismos, mediante la btisqueda y la generaciéon de reglas,
los resultados que busca la organizacion. Este enfoque combina mercado
con jerarquia (la autorregulacién es siempre autorregulacion regulada)
y, sobre todo, con redes (pues se construye sobre la base de la confianza
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y la cooperacién voluntaria). Ejemplos de estos mecanismos son los
contratos, las redes, las cadenas y los esquemas de gobernanza basados en
la cooperacién, como las cooperativas o la organizacién gremial.

e) Los métodos abiertos de coordinacion

Se denomina asi a los esquemas de gobernanza utilizados en la
Unién Europea. Comparados con el esquema jerdrquico, se trata de un
enfoque soft, en la medida en que incorpora elementos del enfoque de
mercados (benchmarking, target setting y evaluacion de pares) y de redes (los
actores publicos y privados participan en la determinacién de las politicas).
Los enfoques utilizados por la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)
y otros organismos multilaterales también pueden formar parte de esta
categoria. Sin embargo, algunos autores son escépticos en lo tocante a este
dltimo punto, basicamente por el componente altamente tecnocrético de
los procesos implementados por la Unién Europea o la OMC para definir
sus politicas publicas.

f) La gobernanza-bazar

Este término se aplica sobre todo para caracterizar a las redes creadas
a partir de programas informaticos que operan de forma abierta (open-
source products), como Linux, Mozilla, Moodle o Apache. Estos programas
han permitido crear diferentes tipos de proyectos, como los grupos que
colaboran en linea o comunidades educacionales abiertas, y también han
permitido generar nuevas estructuras de gobernanza para coordinar
transacciones econdmicas. Este sistema se caracteriza por un bajo nivel de
control (jerarquia), una débil intensidad de incentivos (mercado) y por redes
no construidas sobre la confianza, en las que los miembros de la comunidad
casinunca se conocen y pueden entrar y salir libremente de la red. El caracter
cadtico de estas interacciones ha llevado a utilizar el término “bazar” para
caracterizar esta clase de gobernanza (Demil y Lecoq, 2006).

Las caracteristicas de los esquemas de gobernanza-bazar permiten
reducir los costos de transaccién entre actores, lo que ha dado origen
a numerosas comunidades virtuales que aspiran a alcanzar diferentes
objetivos. Es importante consignar que algunas de ellas cuentan con
jerarquias internas o con lazos estrechos entre los actores que participan
en la red, ya porque surgieron durante la evolucién de estas comunidades,
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ya porque fueron disefiadas asi desde el inicio. Hay varias experiencias
emergentes que entran dentro de esta categorfa, como la coordinacién
electrénica de cadenas productivas, los sistemas de capacitacion e-learning
o los sistemas de asistencia técnica agricultor-agricultor que operan de
forma electrénica, como YoAgricultor en Chile (FIA/BID, 2011).

Recuadro 1.1
Cadenas y clusters en el sector agricola

El concepto de cadenas de valor (value chains) proviene de los trabajos sobre
agroindustrias (agribusiness) y filiales (filieres) realizados en los Estados Unidos (Davis,
1956; Davis y Goldberg, 1957) y en Francia (Malassis, 1973), respectivamente, y se ha empleado
en mltiples estudios y proyectos implementados en la region, donde ha influido en la forma de
disefiar y gestionar las politicas agricolas (Da Silva, 1994).

Este concepto explica el conjunto de procesos de produccion, transformacion y
comercializacion de un bien; esto es, la secuencia de operaciones técnicas necesarias para
colocar un producto en el mercado, fundada en una determinada division del trabajo entre
empresas. Las cadenas pueden descomponerse en unidades de produccion, transformacion,
comercializacion y prestacion de servicios, con una amplia gama de relaciones mutuas. De
este modo es posible identificar formas de organizacion intermedias entre la unidad micro (la
empresa) y el conjunto del sector industrial.

El concepto de agrocadenas permitid que los economistas rurales, para comprender la
evolucion de la agricultura, desplazaran su campo de andlisis hacia el sector agroalimentario.
En el marco de una sociedad industrial que se constituia gradualmente, esta opcion permitio
explicar los encadenamientos que se fueron creando entre las estructuras de produccion
agricolas y las ciudades.

Si aplicamos al sector agricola algunos elementos de la conceptualizacion de Luhman
sobre los procesos de diferenciacion social, podriamos entender las agrocadenas como
“subsistemas funcionales que se diferencian entre sy que determinan su propia identidad a
través de una semantica elaborada de reflexion y de autonomia que les da su propio sentido”
(Luhman, 2007). Con variantes segun los paises, estos subsistemas comenzaron a constituirse
como tales en las Gltimas décadas del siglo XX, cuando la modernizacion e integracion de cada
agricultura nacional condujo a una mayor diferenciacion y especializacion productiva. Gracias
al aumento de la recursividad en la comunicacion, las agrocadenas, volviendo una y otra vez
sobre si mismas, se fueron estructurando hasta alcanzar un mejor autoconocimiento y una mejor
comprension de sus desventajas y ventajas competitivas.

La suma de agrocadenas compone |o que denominamos “sector agropecuario”, que puede
definirse como un subsistema funcional mas amplio, es decir, un espacio donde se sincronizan
y coordinan las operaciones del conjunto de agrocadenas en un pais determinado. A su vez,
el sector agropecuario forma parte de un subsistema funcional mas amplio todavia, a saber, el
sistema econdémico. Siguiendo esta misma I6gica, cada agrocadena se organiza hacia dentro
generando nuevos subsistemas funcionales, denominados “eslabones”, como los productores,
las agroindustrias, los laboratorios de servicios, los institutos técnicos, los proveedores
de insumos o cualquier otra red de actores con una funcion especifica, razon por la cual
normalmente las cadenas tienen uno o més centros de gravedad, que pueden expresarse como
una aglomeracion de empresas.
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Recuadro II.1 (conclusion)

El concepto de cadenas y el concepto de cldsters (aglomeraciones) no son, por tanto,
equivalentes. A veces se producen dos o mas aglomeraciones de empresas en territorios
acotados, y coexisten dentro de una misma agrocadena. Otro tanto sucede cuando se establece
una alianza de un subgrupo de empresas que compite con uno 0 mas subgrupos equivalentes
dentro de la misma agrocadena. En todos estos casos, el resultado final es que hay dos o
més clisters dentro de una misma agrocadena. Estas aglomeraciones crecen en areas donde se
concentran recursos y capacidades, y llegan a tener tamafios criticos que les confieren ventajas
competitivas y que permiten alcanzar una posicion dominante dentro de una determinada
actividad econémica (en este caso, agrocadena) (Porter, 1991).

Fuente: Octavio Sotomayor, Adrian Rodriguez y Mobnica Rodrigues (2011),
“Competitividad, sostenibilidad e inclusion social en la agricultura: nuevas
direcciones en el disefio de politicas en América Latina y el Caribe”. Libros de
la CEPAL, N° 113 (LC/G.2503-P), Santiago de Chile, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), diciembre de 2011.

D. Los niveles de analisis: sector, cadenas,
territorios, empresas

1. El nivel sectorial

El d&mbito sectorial (agricultura, industria, servicios) como parte
de la produccién econémica es el primer nivel de anélisis que se ha de
tener en cuenta para mejorar los mecanismos de la politica de articulacién
productiva, pues es en ese &mbito donde tienen lugar la sincronizacion y la
coordinacion de las operaciones del conjunto de cadenas.

La experiencia reciente indica que los gobiernos han utilizado tres
grandes tipos de metodologias para mejorar la gobernanza en este nivel:

a) Dispositivos participativos, con vision a largo plazo, cuyo
objetivo son los acuerdos politicos transversales

Eneldreaagricola, las referencias mas recientes son los procesos que se
encuentran en desarrollo en la Argentina (Plan Estratégico Agroalimentario
y Agroindustrial, Participativo y Federal 2010-2016) (MAGP, 2011) y
en Costa Rica (Politica de Estado para el Sector Agroalimentario y el
Desarrollo Rural Costarricense 2010-2021) (MAG, 2010). Un ejemplo de este
enfoque aplicado al sector industrial es el Plan Estratégico Industrial 2020
de la Argentina (Ministerio de Industria, s/f) y los componentes sectoriales
del plan Brasil Maior (Gobierno del Brasil, s/f). En todos estos casos se
ha intentado definir objetivos sectoriales a largo plazo respaldados por



Estudio sobre el desarrollo inclusivo del Paraguay 79

amplios sectores politicos, y a tal fin es fundamental implementar procesos
de consulta con el sector privado.

b) Las agendas o planes sectoriales disefiados
por los gabinetes ministeriales

En las agendas o los planes sectoriales se fijan las prioridades de
cada administracién sin recurrir necesariamente a un proceso de consulta.
En ellos se sitdan, por ejemplo, los Programas Sectoriales de Desarrollo
Agropecuario y Pesquero elaborados en México al inicio de cada legislatura
(SAGARPA, 2007), el Plan de Agricultura Familiar 2011-2014 en El Salvador
(MAG, 2011) y el Plan de Accién Estratégico del Sector Agropecuario 2010-
2014 en Panama (MIDA, 2010).

C) Dispositivos participativos que aspiran a integrar
programas gubernamentales con programas
de la cooperacion internacional

Estos dispositivos se basan en la metodologia de los enfoques
sectoriales amplios, aplicada en diferentes paises y sectores, que aspira a
dar mayor coherencia y eficacia a los fondos provenientes de la cooperacion
internacional. Un ejemplo es el Plan Sectorial de Desarrollo Rural Productivo
de Nicaragua (PRORURAL), cuya primera etapa se implemento entre 2006
y 2009.

Este plan se disefid mediante un amplio proceso de consultas con
el sector privado y la cooperaciéon internacional, que permitié definir
una segunda etapa, formulada en el Plan Sectorial de Desarrollo Rural
Incluyente 2010-2014 (MAGFOR, 2009). También entra dentro de esta
categoria la experiencia delas Politicas de Estado para el sector agropecuario
ecuatoriano (MAG, 2006), en las que algunas agencias internacionales de
cooperacion (Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura
—IICA—, SNV) e instituciones nacionales (CORPEI, Fundacién para el
Desarrollo Agropecuario — FUNDAGRO) se concertaron con el Ministerio
de Agricultura para hacer frente, con una politica agricola a largo plazo, a la
inestabilidad institucional que en ese momento vivia el pais, (MAG, 2006).

Otro caso interesante lo constituyen los centros para el desarrollo de
la pequena empresa que funcionan en diversos paises centroamericanos,
tomando como referencia la experiencia de los Estados Unidos. En El
Salvador, este modelo lo ha implementado la Comisién Nacional de la
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Micro y Pequenia Empresa (CONAMYPE) con el apoyo de la cooperaciéon
internacional, sobre todo de los Estados Unidos, y también se esta
implementando en otros paises, como México, con la Asociaciéon Mexicana
de Centros para el Desarrollo de la Pequefia Empresa, a la vez que ya esta
en marcha un proyecto piloto en Colombia (CEPAL/BID/OEA, 2011).

Este es el nivel privilegiado en que operan las autoridades sectoriales,
y debe considerarse el contexto idéneo para entender las dindmicas de las
cadenas, los territorios y los encadenamientos entre empresas.

2. Las cadenas productivas

Por cadenas productivas se entiende el conjunto de procesos de
produccién, transformacién y comercializacién de un bien, procesos que
incluyen la secuencia de operaciones técnicas necesarias que va desde la
obtencién de la materia prima y su transformacién hasta la colocacion del
producto en el mercado.

El enfoque de cadenas se basa en una determinada divisién del
trabajo entre empresas, y permite identificar las imperfecciones sistémicas,
los cuellos de botella y las oportunidades de actuacién que se presentan en
un rubro en determinados eslabones o fases productivas de la cadena, tanto
en el &mbito local como regional y nacional. Muchas veces estos elementos
no son perceptibles para la mayoria de los actores (tanto empresas como
instituciones del sistema de apoyo), pero tienen un gran impacto en el
desempefio de las empresas y en el ambiente de negocios (OCDE, 1999).

Desde este punto de vista, los retrasos tecnolégicos e institucionales,
asi como los bloqueos generados por regulaciones inadecuadas, pasan a ser
temas transversales, cuya adecuada resolucion mejora la competitividad
a escala mundial. Aunque se ha criticado este concepto por ofrecer una
visién lineal de la organizacién de las actividades productivas y por
sus limitaciones a la hora de tomar en cuenta las dindmicas territoriales
(Fourcade, Muchnik y Treillon, 2010), el concepto de cadenas productivas
es clave para definir y gestionar politicas ptblicas, sobre todo cuando
se lo complementa con una visién sistémica en la que las instituciones
de apoyo, de asistencia técnica, extensionismo, capacitacién y otras, ven
oportunidades de actuacién y refuerzan, desde el ambito mesoeconémico,
las posibilidades de mejorar la competitividad.
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Entre otras experiencias en el &mbito agricola cabe destacar la politica
publica del Gobierno de México para impulsar los denominados Comités
de los Sistemas Producto?, asi como las comisiones nacionales de rubro de
Chile (ODEPA, 2006), las cadenas productivas de Colombia, los consejos
consultivos del Ecuador (SENPLADES/MAPAG, 2007; SICA/MAG, s/f),
los consejos sectoriales tripartitos y los conglomerados del Uruguay y las
camaras sectoriales y tematicas del Brasil (MAPA, 2009).

En otros paises se han utilizado figuras juridicas paraestatales
o semiptblicas para realizar las mismas tareas, como es el caso de la
Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia®, las corporaciones por
rubro de Costa Rica (Corporacién Bananera Nacional —CORBANA—,
Liga Agricola Industrial de la Cafna de Aztcar —LAICA—, Corporacién
Ganadera —-CORFOGA—, Corporaciéon Arrocera Nacional —
CONARROZA—, Instituto del Café de Costa Rica y Corporacién
Horticola Nacional)?, el Instituto Peruano del Esparrago y Hortalizas o la
Corporacién Vitivinicola Argentina®.

Este modelo institucional es impulsado por organizaciones de
productores y agroindustrias que disponen de agendas comunes de trabajo
por rubro, y que en la mayor parte de los casos cuentan con recursos
presupuestarios y capacidades profesionales. En la medida en que el
espacio de la cadena completa, estos organismos operan de forma sistémica,
facilitando la interaccién entre actores y validando la pertinencia de todas
las iniciativas que se han de desarrollar en la cadena.

En la Argentina, el Fondo Tecnolégico Argentino (FONTAR) inicié
en 2006 los Proyectos Integrados de Aglomerados Productivos (PI-TEC)
para financiar actividades de investigacién, desarrollo e innovacién en
las que intervenian grupos de empresas, centros de investigacion y de
formacioén superior vinculados a un aglomerado productivo. Las empresas
beneficiarias del proyecto debian tener cierta especializacion productiva en
una cadena de valor y mantener vinculos asociativos con otras empresas
o instituciones.

Véase [en linea] http:/ /siesp.conapesca.gob.mx/csp_csp.php.
www.federaciondecafeteros.org.

Véanse: www.corbana.co.cr; www.laica.co.cr; www.corfoga.org; www.conarroz.com;
www.icafe.go.cr; www.corpohorti.com.

Véase: www.ipeh.org y www.vitivinicultura2020.com.ar.
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El PI-TEC de maquinaria agricola y agropartes de la region centro
consiguié formar una importante red en cuya direccién participaban
empresarios y representantes del gobierno. También en 2006, la Secretaria
de la Pequefia y Mediana Empresa y Desarrollo Regional (SEPYME)
inici6 el Programa Sistemas Productivos Locales para financiar proyectos
asociativos con participacion de pymes y su articulacién con instituciones
publicas y privadas, con miras a fortalecer diversos complejos y sistemas
productivos locales.

En el ambito de la provincia de Buenos Aires, la Subsecretaria de
Industria, Comercio y Mineria del Ministerio de la Produccién, Ciencia y
Tecnologia implementé el Programa de Distritos Productivos, destinado
a estimular agrupamientos de pymes geogréaficamente cercanas entre si y
con caracteristicas similares y complementarias; a tal fin se promovieron
actividades conjuntas en torno a una cadena productiva (Ferraro, 2010a).

Este enfoque, basado en cadenas productivas, permite identificar
puntos de estrangulamiento, cuellos de botella y oportunidades de
conseguir proveedores y crear nuevos negocios en diferentes eslabones
de la cadena, que se materializan fisicamente en el &mbito local, regional
y nacional. Los retrasos tecnolégicos e institucionales, los bloqueos
generados por regulaciones inadecuadas, las fallas de infraestructura y
la necesidad de desarrollar proyectos conjuntos innovadores pasan a ser
temas transversales.

A fin de abordar estos problemas, se definen espacios jurisdiccionales
de caracter funcional en los que los diversos actores de las cadenas
asumen un papel protagénico, en ciertos casos estableciendo alianzas con
otros agentes, y en otras situaciones actuando individualmente (véase el
cuadro I1.3). La apariciéon de esta metodologia refleja la voluntad de los
gobiernos en el sentido de impulsar nuevos mecanismos que mejoren la
gobernabilidad y el funcionamiento de los sectores productivos ejecutando
reformas microeconémicas junto con el sector privado para asi incrementar
la productividad y la competitividad.

Esta metodologia opera mediante la ejecucién de agendas o planes
de trabajo que reflejan una opcién de las autoridades encaminada a
ordenar y planificar las intervenciones publico-privadas. En algunos casos,
esas agendas son de caracter global —procuran incluir todos los bloqueos
que pueden afectar a una cadena—, mientras que en otros se focalizan en
ambitos especificos, como la innovacién y la investigacion.



Estudio sobre el desarrollo inclusivo del Paraguay

83

En los casos de paises con formas de gobierno federales, los CSP
mexicanos o las comisiones sectoriales del Brasil se reproducen a nivel de
cada estado, a diferencia de las comisiones nacionales de rubros chilenas,
en las que solo existe una instancia nacional, que se reproduce a nivel
regional de forma especifica (por ejemplo, la Corporacién de la Carne de
la region de Los Lagos). En ese sentido, en México y el Brasil hay mayores
posibilidades de experimentacién en materia de modalidades de trabajo
y politicas publicas, debido a que también es mayor la posibilidad de
conectar esas tareas con las que se realizan a nivel territorial.

Cuadro 1.3

Agenda de trabajo del sector lacteo chileno:
principales hitos 2000-2010

Tipo de
politica

Jurisdiccion

Coordinacion

Comentarios

Orientacion
gstratégica

Reuniones ordinarias de la
Comisién Nacional
de la Leche

Gira tecnoldgica a Nueva
Zelanda (2001)

Encuentro Punta de
Tralca (2003)

Seminario anual

Gobierno

Gobierno

Gobierno

Federacion
Nacional de
Productores
de Leche
(FEDELECHE)

Constituye el principal espacio de
coordinacion de la cadena. Las
reuniones no tienen una frecuencia
preestablecida y son convocadas por el
Ministerio de Agricultura o a solicitud
de algun integrante de la cadena

Viaj6 a Nueva Zelanda una delegacion
de 30 personas, representantes de

las principales industrias lacteas,
organizaciones de productores,
organismos de investigacion y
autoridades de gobierno. El viaje tuvo
un importante impacto cognitivo, pues
sirvio para redefinir la orientacion
estratégica de la cadena (exportacion,
lecheria basada en praderas, entre otras
grandes definiciones)

Participaron todos los eslabones de
la cadena. En el encuentro se elabord
una agenda de trabajo con diversas
medidas concretas que han seguido
implementandose en los

anos posteriores

Seminario anual, realizado desde 2002,
en el que dialogan todos los actores
del sector. Caracter masivo
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Cuadro I1.3 (continuacion)

CEPAL

Tipo de
politica

Jurisdiccion

Coordinacion

Comentarios

Organizacion

Cada eslabon de la

cadena esté organizado en
diferentes gremios:

- FEDELECHE (productores)
- Asociacion de Centros

de Acopios Lecheros
(ACOLECHE) y otras redes
regionales (productores
campesinos)

- Federacion de
Cooperativas Agricolas
Lecheras (FENALECHE)

- Asociacion de Industrias
Lacteas (ASILAC) ExporLac
(industrias exportadoras)

(Cada eslabon tiene su propia dindmica.
Algunas organizaciones estan mas
consolidadas que otras

Participacion Participacion en la FEDELECHE El sector lacteo chileno participa en la
en organismos  Federacion Internacional de FIEL desde 2005. Este espacio es Gtil
y foros la Lecherfa (FIEL) para conocer las tendencias del sector
internacionales a nivel mundial
Participacion en la Alianza FEDELECHE FEDELECHE participa regularmente
Global Lechera, que redne a desde 2004 en las reuniones anuales
los productores de leche del que se organizan en diversas partes
Grupo Cairns del mundo. Este espacio es dtil para
conocer las tendencias del sector
en materia de politicas pablicas y
negociaciones comerciales
Participacion en la Gobierno FEDELECHE y las industrias l4cteas
Federacion Panamericana participan regularmente en las
de Lecherfa (FEPALE) reuniones de FEPALE. Este espacio es
(til para saber lo que esta pasando en
los paises de la region
Informacion Recoleccion de datos Gobierno Publicacion mensual distribuida por el
estadisticos: Boletin de Ministerio de Agricultura (Oficina de
la Leche (recepcidn y Estudios y Politicas Agrarias - ODEPA)
produccion de lcteos).
Encuesta recepcion Gobierno Publicacion trimestral del Instituto
planteles industriales Nacional de Estadisticas, orientada a
menores queserfas y otras pequefias industrias.
Permite una visién completa de la
dindmica del sector
Acceso a Programa de Fomento de Gobierno Se examinaron, entre otros puntos, un
mercados Exportaciones plan nacional de control de residuos;
externos y la puesta en marcha de predios
promocion certificados para exportar (PABCO
comercial lecheros); la firma de tratados de

libre comercio con la UE, los Estados
Unidos, Chinay otros pafses; la firma
de acuerdos sanitarios con otros
paises; la habilitacion de plantas y las
giras comerciales
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Tipo de Jurisdiccion Coordinacion ~ Comentarios
politica
Creacidn de Exporlac, ExporlLac Esta entidad ha participado en las
a mediados de 2004, negociaciones comerciales (modalidad
como instancia privada del cuarto adjunto) y se encarga de las
que coordina el esfuerzo actividades de promocion comercial en
exportador los mercados externos
Mercado Grupo de trabajo Gobierno Este grupo definid las variables
interno (productores, industria, (polinomio) que mas influyen en los
gobierno) sobre las precios pagados al productor, un tema
variables que mas influyen conflictivo recurrente en la cadena. Este
en la determinacion del trabajo ha tenido gran importancia,
precio que se paga a los pues ha creado una base de
productores por la leche informacién comin para la discusién
fresca, asi como sobre las sobre los precios pagados al productor.
fuentes de informacion Se publico en un sitio especifico en
y su periodicidad la pagina web de ODEPA entre 2004
y 2010. Actualmente ODEPA sigue
publicando esta informacion , si bien
Se encuentra repartida en sus diversas
publicaciones y bancos de datos
Se acuerda el “Sistema de Gobierno, Reglamento de carécter privado,
toma de muestras de leche ASILAC- aprobado en 2005 con coordinacion
fresca para andlisis de FEDELECHE del gobierno, que regula los
laboratorio de cualidades procedimientos de toma de muestras
y contenido” y de andlisis de calidad, en el
momento de la recepcion de la leche
en las plantas. Ha servido para dar
transparencia a esta fase del proceso
y para regular los conflictos entre
productores e industrias
Grupo de trabajo ASILAC- Se intentd establecer una pauta de
(productores e industrias) FEDELECHE pago estandar que permitiera comparar
orientado a simplificar y entre industrias y, con ello, una
homologar de forma relativa mayor transparencia del mercado.
las pautas de pago (Cada industria adapt6 esta pauta a su
realidad especifica. La homologacion
de las pautas se refiere a su estructura
y no a los valores monetarios, que cada
empresa asigna de forma auténoma a
los diferentes parametros
PROMOLAC ASILAC- Entidad juridica encargada de
FEDELECHE implementar una campafia de

comercializacion dirigida al mercado
interno con miras a incrementar el
consumo de leche. Vigente desde 2001
y financiada de forma tripartita entre el
gobierno, la industria y los productores
(hasta 2008). Actualmente se financia
solo con aportaciones privadas
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Tipo de Jurisdiccion Coordinacion ~ Comentarios
politica
Comité etiquetado ASILAC- Se han revisado las normas de etiquetado
FEDELECHE relacionadas con diversas materias
técnicas
Innovacién y Consorcio Lechero ASILAC- El Consorcio Lechero es el brazo
transferencia FEDELECHE- tecnoldgico de la cadena y opera como
tecnoldgica otros actores ente sistémico, vale decir, se encarga de
privados gjecutar y/o validar todas las actividades
de 1&D realizadas en la cadena. En su
primera etapa se contempld una duracion
de cinco afos, con una movilizacion de
aproximadamente 1 millon de dolares
aportados por el sector privado y de 7
millones de délares aportados por el
sector pdblico
Mejora de Sistema de Incentivos Gobierno Instrumentos de fomento de carécter
suelos y para la Recuperacion transversal (aplicados a todas las
fomento del de Suelos Degradados cadenas), que incentivan la fertilizacion y
riego (SIRSD) y Ley nam. el riego de praderas (entre otras materias).
18.450 sobre riego Ambos programas tienen un impacto en la
mejora de la competitividad
Sanidad y Plan Sanitario Gobierno Programa dirigido a mantener la condicion
bioseguridad (tuberculosis, brucelosis, de pais libre de enfermedades (aftosa) o
aftosa, otros) a erradicar enfermedades que afectan la
actividad lechera (tuberculosis, brucelosis)
Calidad e Implementacién HACCP ASILAC Instalacion del sistema de andlisis de los
inocuidad Implementacion Gobierno peligros en puntos criticos de control
programa identificacion (HACCP) y de sistemas de trazabilidad
animal (identificacién animal)
Bienestar Implementacién del Gobierno Modernizacidn del reglamento que regula
animal reglamento para el transporte y el sacrificio de animales
los mataderos
Medio Adaptacion del sector FEDELECHE Esta normativa afecta a los
Ambiente al DL 90, que regula la establecimientos lecheros en lo referente
eliminacion de residuos a la eliminacion de purines e implicd un
industriales (RILES) en proceso de investigacion y desarrollo de
cursos de agua tecnologias para adaptarse a esta
nueva normativa
Recursos Aplicacion del subsidio Gobierno 'y Las empresas optan a un subsidio pdblico
humanos de capacitacion empresas (SENCE) para capacitar a sus trabajadores.
concedido por el Servicio  privadas A partir de 2008, esta estrategia se hace
Nacional de Capacitacion  (fincas e méas compleja tras la instalacion de un
y Empleo (SENCE) industrias) nuevo sistema de capacitacion basado en

Aplicacion sistema de
competencias laborales

el enfoque de competencias laborales
(Ley N°20.267)

Fuente: Elaboracién propia.
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3. Los territorios

Por territorio entendemos un espacio acotado, con limites mds
0 menos precisos, del que se ha apropiado un grupo social, en el que
existe un sentimiento o una conciencia de pertenencia por parte de sus
habitantes y con formas de autoridad politica y reglas de organizacién y
de funcionamiento (Brunet, Ferras y Théry, 1992). Asi, los territorios son
mas que un espacio fisico y administrativo, y pasan a ser una construccién
social e histérica en la que se hacen presentes las empresas y las diferentes
organizaciones de la sociedad civil y las instituciones publicas y privadas
con sus niveles de representatividad y liderazgo.

Son muchos los paises que estan viviendo un proceso de
reestructuracion y descentralizaciéon de los servicios ptblicos. Algunos
cuentan con aparatos publicos consolidados, en los que se busca una mayor
coordinacién y racionalidad en el uso de los recursos, asi como la apertura
de nuevos espacios de participacién social. Sin embargo, otros paises
apenas disponen de una institucionalidad minima como consecuencia
del desmantelamiento de los aparatos estatales que se llevé a cabo en
las décadas de 1980 y 1990. Con todo, la generacion de estructuras mas
modernas y descentralizadas despierta un amplio interés.

En algunos paises se ha dotado a los municipios de nuevas funciones
(por ejemplo, asistencia técnica o ejecucién de inversiones), dejando a los
niveles superiores (el estado, la region, la provincia o el departamento,
segin los paises) como espacios estratégicos para formular planes
regionales y subnacionales a través de un proceso de negociaciéon entre
municipios, estados/regiones y ministerios. Todo ello cristaliza finalmente
en procesos contractuales que adoptan diferentes formas: contratos entre
el nivel central y los estados subnacionales, coejecucién de proyectos
estado-region, directivas territoriales, convenios de programacion entre
ministerios sectoriales y espacios territoriales, entre otros (Echeverri y
Sotomayor, 2010).

Para aplicar estos nuevos principios y enfoques se acude al territorio
como unidad de planificacion y de gestién, pues es un punto de apoyo
importante para mejorar la competitividad. En la década de 1990 surgio,
en las agencias internacionales, en los gobiernos y en los organismos
académicos, una corriente intelectual que revaloriz6 al espacio rural como
unidad de andlisis e intervencién (Sepulveda y otros, 2003; Schejtman y
Berdegué, 2007).
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Este hecho ha dado lugar a un sinnimero de experiencias de
desarrollo territorial y local que han permitido gestionar mejor los recursos
invertidos para combatir la pobreza y generar procesos de desarrollo
econémico. El Programa Territérios da Cidadania, creado en el Brasil en 2008,
es una de las experiencias de referencia en esta materia (Brasil, Gobierno
del, 2009), igual que la institucionalidad creada en México en 2001 con la
aprobacion de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable.

Otro tanto sucede con la Estrategia Centroamericana de Desarrollo
Rural Territorial (ECADERT), aprobada en junio de 2010 por los gobiernos
de Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua,
Panama y la Reptblica Dominicana.

Esta estrategia aspira a crear oportunidades y fortalecer las
capacidades de la poblacién de los territorios rurales para que puedan
mejorar significativamente la calidad de vida y construir una sdlida
institucionalidad social que impulse y facilite un desarrollo solidario,
incluyente y sostenible (ECADERT, 2009).

4.  Los programas asociativos y los encadenamientos
de empresas

Durante muchos anos, los gobiernos han procurado organizar a los
productores para que puedan asociarse y participar de forma conjunta en
los mercados (véase el diagrama I1.1). Si bien en la década de 1960 surgieron
muchas organizaciones y cooperativas agricolas y urbanas, las dificiles
condiciones econémicas y politicas que conocio la region en las décadas
de 1980 y 1990 impidieron que se consolidara un movimiento cooperativo
masivo. En el caso de la agricultura, pueden mencionarse como excepciones
las grandes cooperativas lecheras Dos Pinos (Costa Rica), Liconsa (México),
CONAPROLE (Uruguay) o COLUN (Chile), la Federacién de Cafeteros
de Colombia o los cientos de cooperativas agricolas impulsadas por el
Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tierras (MST) en el Brasil. Otro
tanto sucede en el &mbito urbano, donde han surgido las cooperativas de
ahorro y crédito y las cooperativas de vivienda presentes en muchos paises.

A pesar de estas exitosas experiencias, los fracasos han puesto de
manifiesto las limitaciones de esta estrategia. Algunas de ellas se originan
por la falta de capital en las pymes, mientras que otras se relacionan con las
dificultades para organizarse de forma conjunta y enfrentarse a los riesgos
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que implica competir en mercados abiertos y cambiantes. A pesar de ello,
este enfoque sigue siendo valido cuando se dan condiciones adecuadas, y
en las zonas rurales mas aisladas se presenta como el tinico posible.

Diagrama II.1
Un nuevo enfoque productivo

Asistencia Asociacion de Empresa agroindustrial
técnica productores Asistencia técnica, créditos,
otros servicios
~ i Yy
| Productor 1| | Productor 2| | Productor 3| | Productor 1| | Productor 2| | Productor 3

Nuevo enfoque: los productores se
articulan en una agroindustria para
acceder al mercado

Enfoque tradicional: los productores se
organizan para acceder al mercado

Fuente: Elaboracion propia.

Como complemento de este enfoque, en los tltimos afios algunos
paises estan aplicando una estrategia de promocion de cltsters que intenta
fomentar una mayor interaccién entre empresas. A fin de comprender
mejor estas estrategias, resulta util distinguir dos conceptos:

a) La aglomeracion simple

Es unaaglomeracion de empresas que pertenecen a un mismo sector
productivo o industrial, que comparten un area geografica delimitada
—subase territorial—y se caracterizan porno tener vinculosniactividades
comunes entre si. Las empresas se concentran espontaneamente
en un territorio determinado y realizan sus actividades de forma
independiente, sin concebir la posibilidad de generar sinergias a través
de relaciones o actividades con otras empresas del lugar para emprender
proyectos comunes. La existencia de este tipo de aglomeraciones, con
su posibilidad de crear vinculos y actividades conjuntas, constituye un
espacio de trabajo indispensable para formar cldsters a través de politicas
de articulaciéon productiva.



90 CEPAL

b) El cluster

Se trata de una aglomeracién de empresas de un mismo sector
productivo o industrial o de actividades econémicas vinculadas (cadena
de valor sectorial), que pueden o no compartir un area geografica
delimitada (base territorial) y que tienen relaciones ya establecidas entre
si. Esta interdependencia se materializa a través de canales comerciales,
contratos comerciales o tecnolégicos, relaciones de subcontrataciéon y
abastecimiento y otro tipo de vinculos (compartir informacién comercial
y tecnologica, participar en estrategias conjuntas de mejora de la calidad
o de penetracién en nuevos mercados), que por la misma modalidad de
interaccién y complementacion producen ventajas colectivas derivadas
como subproducto no intencional de las acciones de cooperacion y
competencia entre las empresas.

En los clasters, las empresas se especializan en un ambito de la
produccién, un hecho que refleja su participacién en la divisién del trabajo
y conlleva ventajas de escala y productividad; por lo general, las empresas
cuentan con una base tecnolégica semejante y estdn en permanente proceso
de adopcién de mejores técnicas productivas (Enright, 1992). Cabe tener
presente que el clister no es un sistema de empresas cerrado; antes al
contrario, permite la entrada y salida de empresas, no esta necesariamente
dimensionado ni jerarquizado de manera formal, y la exposicion a la
competencia interna y externa da lugar a presiones que impulsan la
innovacién y también la colaboracién.

A partir de ambos conceptos, se pueden identificar tres estrategias
especificas para promover clusters, relacionadas con su complejidad:

i) La promocién de encadenamientos verticales entre empresas

Se trata de cldsters que vinculan a empresas de mayor tamafio con
pymes proveedoras que comparten una misma especializacién productiva.
Este enfoque intenta crear negocios que beneficien simultdneamente a las
pequenas y medianas empresas proveedoras y a las grandes empresas,
estableciendo programas de abastecimiento de materias primas que se
acompanan con la prestacién de servicios de asistencia técnica (y, en
algunos casos, con apoyo crediticio, contratos y otros servicios).

Las politicas publicas de referencia para ilustrar esta forma de
promocion son los programas de proveedores de Chile y México, asi como
los de El Salvador, y los negocios inclusivos del Ecuador; también existen
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casos de empresas privadas que operan de facto con esta metodologia de
desarrollo de proveedores, sin utilizar subsidios o incentivos ptblicos,
como en su momento lo hizo en la Argentina la petrolera British Petroleum
0, en sus comienzos, el programa de desarrollo de proveedores de la
empresa minera BHP Billiton en Chile (CEPAL-OCDE, 2011).

ii) El fomento de los encadenamientos horizontales entre empresas

En este caso se trata de aglomeraciones de empresas que por lo
general se especializan en un mismo rubro o dmbito productivo, y quieren
emprender una iniciativa colectiva. La experiencia mas clara de este
modelo son los Proyectos Asociativos de Fomento (PROFO) impulsados
por la Corporacién de Fomento de la Producciéon (CORFO) en Chile. Cabe
sefialar que también existen experiencias horizontales de promocién de
clasters en otros paises, entre ellos la Argentina (los Proyectos Integrados de
Aglomerados Productivos, PI-TEC) y Chile (los Consorcios Tecnolégicos),
aunque en ambos casos el foco es la innovacién tecnoldgica®.

iii) La promocién de clisters productivos de amplio alcance,
integrados horizontal y verticalmente

Estos clusters son aglomeraciones de empresas generalmente
especializadas en un rubro o dmbito productivo, que tienen vinculos
con organismos técnicos de apoyo, que, de forma complementaria e
interdependiente, intentan generar actividades conjuntas que mejoren y
dinamicen el desempefio de las empresas y del sistema de apoyo. Si bien
este tipo de cliisters puede perseguir un objetivo general, en la practica cada
empresa o entidad tiene sus propios objetivos especificos. La expresion mas
clara de esta linea de trabajo son las Aglomeraciones Productivas Locales
(Arranjos Produtivos Locais, APL) del Brasil (Ferraro, 2010a). No obstante,
en varios paises hay clisters de este tipo que han surgido de manera
espontanea, sin contar con incentivos o subsidios ptblicos.

6 Por razones de espacio, estas experiencias no se analizaran en el presente trabajo. Mas
antecedentes pueden encontrarse en los dos estudios de base de la CEPAL mencionados
al inicio de este capitulo.
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E. Encadenamientos y clisters: experiencias
en América Latina

1. Los programas de desarrollo de proveedores
en México y Chile

Estos programas (PDP) se crearon en México en 1997 y en Chile en
1998 para proporcionar asistencia técnica a pequefas empresas proveedoras.
Aunque en ambos paises estos instrumentos operan en todos los sectores
productivos, se adaptan particularmente bien a la realidad del sector
agricola, dada la gran atomizacién de los productores y las necesidades de
abastecimiento del sector agroindustrial.

En el caso de México, los PDP los gestiona la Secretaria de
Economia junto con la Cdmara Nacional de la Industria de Transformacion
(CANACINTRA). Este instrumento pretende identificar y elevar la
competitividad de una amplia gama de micro, pequenas y medianas
empresas, con vistas a que se integren en las cadenas de valor impulsadas
por las agroindustrias (denominadas “empresas tractoras”). Los
participantes reciben apoyos econdémicos para financiar consultorias que
permitan elaborar e implementar programas de desarrollo de proveedores
y redes empresariales, y también para obtener financiamiento con fondos
de garantia administrados por la banca de desarrollo y CANACINTRA.
Ademas, los participantes reciben apoyo de la Secretaria de Economia
para resolver los tramites gubernamentales. Entre 2003 y 2008 el programa
integré a 1.600 empresas proveedoras.

Actualmente, la experiencia mexicana se comienza a reproducir en
otros paises, como El Salvador, donde se implementa con la coordinacion
de la Camara de Comercio e Industria. Otra experiencia interesante es la
realizada por la organizacién no gubernamental FINTRAC en Honduras
y El Salvador, que ha desarrollado un encadenamiento con mas de 500
productores minifundistas para exportar a los Estados Unidos hortalizas
de alto valor. El proyecto “Apoyo a Alianzas Productivas”, impulsado por
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de Colombia, apunta en
la misma direccién: entre 2010 y 2015 se cofinanciaran 300 alianzas, con



Estudio sobre el desarrollo inclusivo del Paraguay 93

23.300 familias de pequenos productores integradas en agroindustrias
(Sotomayor, Rodriguez y Rodrigues, 2011).

En el caso de Chile, los PDP los gestiona la CORFO, organismo
publico que concede un subsidio a las empresas industriales para
financiar la ejecucién de los PDP. A tal fin, la CORFO opera a través de
los denominados Agentes Operadores Intermediarios (AOI), entidades
privadas también financiadas por la CORFO que acttian como entidades
de “segundo piso”, es decir, se encargan de la administracién, la operacion
y la atencién al publico, y también de pagar los servicios que se prestan en
el “primer piso”, esto es, el nivel en que operan las empresas. Ademas de
desempenar un papel activo en el proceso de transferencia de tecnologia, la
operacion de las industrias como mercados que compran la materia prima
permite mejorar la competitividad de las cadenas productivas: la creacién
de relaciones contractuales estables entre las empresas solicitantes y sus
proveedores fomenta vinculos de confianza que favorecen los procesos
de especializaciéon y complementaciéon productivas de beneficio mutuo.
Entre 2002 y 2007, la CORFO financi6é 150 programas de desarrollo de
proveedores, que incluyeron a 3.800 pequefios y medianos proveedores
articulados en diferentes tipos de industrias (Martinez y otros, 2008).
Actualmente ha retomado esta estrategia otro organismo ptblico que se
ocupa de la agricultura familiar: el Instituto de Desarrollo Agropecuario
(INDAP), que ha promovido el encadenamiento de 5.800 pequeios
agricultores mas, a través de un instrumento andlogo alos PDP denominado
Alianzas Productivas.

2. Los proyectos de fomento y los programas
territoriales integrados en Chile

Es preciso sefalar que la estrategia impulsada por la CORFO
ha evolucionado a lo largo del tiempo integrando diversos objetivos y
tematicas. Una primera linea de trabajo fue la consolidacién de relaciones
horizontales entre empresas industriales, en especial pymes, mediante los
denominados Proyectos de Fomento (PROFO), cuyo objetivo era articular
un grupo pequeno de empresas de un mismo rubro productivo con miras a
conseguir un objetivo comun.
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Cuadro 1.4
PROFO, PDP, PTI: principales caracteristicas de operacion

Proyectos de fomento (PROFQ)

Grupos de al menos cinco empresas

Empresas con ventas anuales entre 96.000 y 4 millones de dolares

Para todos los sectores productivos

Fines diversos; por ejemplo, exportar, distribuir mejor un producto y reducir costos

Subsidia hasta el 50% del costo de consultorfas, asesorfas y otras acciones para:

o Formular el proyecto de negocio asociativo (con un tope de 18.500 délares), hasta un afio

o Operar el negocio en su primera fase (con un tope de 85.000 ddlares), hasta dos afios

o Desarrollar el negocio (con un tope de 85.000 délares), hasta tres afios.

o Se presentan por medio de Agentes Operadores Intermediarios (AOI) durante todo el afio. Un AOI elabora el
proyecto junto con los empresarios y lo somete a la Direccién Regional de CORFO correspondiente.

Los requisitos de la documentacién incluyen fotocopias del RUT (Rol Unico Tributario), escrituras, inscripciones,

vigencias, poderes y pago de impuestos.

La respuesta a la solicitud se entrega en el plazo de uno o dos meses, a través de un AOI.

Lineas relacionadas: misiones tecnoldgicas, innovacion empresarial individual, fomento de la calidad para certificacion.

Programas de proveedores (PDP)

Empresas solicitantes clasificadas como grandes por sus ventas anuales (alrededor de 4.000.000 de ddlares), con

proveedores que vendan hasta 4 millones de délares (por lo general, no mas de 22).

Para todos los sectores productivos.

Fines diversos; por ejemplo, exportar, distribuir mejor un producto, optimizar recursos y reducir costos.

Subsidia hasta un 50% del costo de actividades complementarias y adicionales, distintas de las que la empresa

solicitante realiza de manera habitual con sus proveedores, como servicios especializados o asesorias profesionales,

capacitaciones, difusion, asistencia técnica y transferencia tecnoldgica, entre otras.

Opera en dos etapas:

o Diagnostico, hasta 6 meses (con un tope de 15.000 délares).

o Desarrollo, hasta tres renovaciones anuales sucesivas (con un tope de 100.000 délares anuales y un méximo de
4.700 dolares por empresa proveedora).

Se presentan a través de un AOI durante todo el afio. El AQI elabora el proyecto junto con los empresarios y lo somete a

la Direccién Regional de la CORFO que corresponda.

Los requisitos de la documentacion incluyen fotocopias de RUT, escrituras, inscripciones, vigencias, poderes y pago de

impuestos.

La respuesta a la solicitud se entrega en el plazo de uno o dos meses a través del AOI.

Lineas relacionadas: fomento de la calidad para certificacion de sistemas de gestion.

Programas territoriales integrados (PTI)

CORFO y otras Instituciones de fomento pablico y privado integran una mesa de articulacién utilizando el instrumental

de fomento, innovacion, atraccion de inversiones y financiamiento.

Se establecen para uno o varios sectores productivos en un territorio (que no coincide necesariamente con una division

administrativa, sino que lo es por su vocacién productiva homogénea).

Subsidia el100% de la gestion de la estructura y los estudios prospectivos requeridos.

Opera por tres afios, y se evalda su renovacién hasta por dos afios adicionales.

Debe establecer

o Una estrategia de desarrollo que contemple una vision general, compartida entre los sectores publico y privado,
de las potencialidades productivas en cada espacio territorial, mision, objetivos, lineas de accion, actividades y
logros que se han de alcanzar. Asimismo, el presupuesto directo que habra que ejecutar y los recursos que se
invertiran en el plan de actividades.

o Conocimiento de las fortalezas y debilidades del sector o los sectores relacionados.

o Encadenamiento “hacia delante” de las empresas: incremento del valor.

o Encadenamiento “hacia atrds” de las empresas: mejor acceso a insumos, equipos y maquinarias y a Servicios
especializados.

o Encadenamiento “hacia los lados”: mejorar las comunicaciones, la logistica, la educacion, la infraestructura.

Se articulan a través de CORFO Regional y se administran a través de un AOI.

Fuente: |. Gutiérrez, “Analisis de las principales politicas de articulacion productiva en Chile”,
Clusters y politicas de articulacion productiva en América Latina, Documentos de Proyecto, N° 337
(LC/W.337), C. Ferraro (comp.), Santiago de Chile, Comision Econdémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL)/Fundacion para el Desarrollo Econémico y Social (FUNDES), 2010.
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Posteriormente este trabajo se ampli6 cuando pas6é a tener en
cuenta los encadenamientos, mediante los PDP, entre grandes empresas y
numerosas pequenas empresas de un mismo rubro productivo. A estos dos
instrumentos se han sumado en los tiltimos afios los Programas Territoriales
Integrados (PTI), cuyo objetivo es articular a un niimero de empresas (de
diferentes rubros productivos) que comparten un territorio comun (véase
el diagrama II.2). Se trata, pues, de un trabajo a mediano y largo plazo,
planificado por el Estado, que se inicia desarrollando alianzas horizontales
y que posteriormente incorpora tematicas de articulacién vertical, y luego
aflade el territorio y sus instituciones descentralizando y creando una
institucionalidad publico-privada que se valida en la permanencia de los
agentes econdmicos que participan y en el uso de los instrumentos que
estos demandan y cofinancian (Belmar y Maggi, 2010).

Diagrama .2
Los proyectos de fomento (PROFO) y los programas
de proveedores (PDP)
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Fuente: Elaboracioén propia.

Desde la perspectiva publica, la CORFO ha logrado establecer
una ruta de aprendizaje, con pruebas y ajustes a los instrumentos que
se ejecutan en un modelo de tres pisos, sustentada en la base en una red
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de operadores privados extendidos por el territorio nacional, y que ha
permitido la operacién final descentralizada durante casi dos décadas. A
su vez, los instrumentos han experimentado, sin sufrir discontinuidad de
operacion, distintos cambios relacionados con sus objetivos (PROFO), con
la proporcién de la aportacion empresarial (PDP) y con los mecanismos de
intermediacién (PTI).

Recuadro 11.2
Ejemplos de proyectos de fomento

e PROFO “Vifias Premium”. Creaci6n de una nueva empresa o entidad juridica para la
comercializacion de vinos de vifias boutique.

e PROFO “Ovinos del Biobio”. Faenamiento y comercializacion de carne de cordero
certificada de alta calidad.

e PROFO “Kiwi". Produccién y venta de polen, cuya polinizacién artificial permite
duplicar la productividad.

e PROFO “Vinos del Sur”. Desarrollo de una unidad comercial que permita crear
oportunidades, tanto para los socios como para terceros, de comercializar sus
productos (vinos a granel, semiprocesados y procesados).

e PROFO “Berrie Nativo Murtilla”. Comercializacion de productos elaborados con este
fruto tipico de Chile.

e PROFO “Comercial Tinguiririca”. Creacién de una nueva empresa comercializadora
de fruta fresca de exportacion a nichos especificos.

Fuente: Consejo Nacional de Innovacién para la Competitividad (CNIC), Impacto
de los instrumentos de transferencia tecnoldgica agropecuaria en Chile. Informe
final, Santiago de Chile, Fundacién Chile, 2010.

3.  Los negocios inclusivos en el Ecuador

Otra variante de este enfoque es la experiencia de negocios inclusivos
que impulsa el Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y
Pesca del Ecuador en el contexto de la estrategia de soberania alimentaria
establecida en el pais. Este modelo se ejecuta a través del Programa Nacional
de Negocios Rurales Inclusivos (PRONERI); que actualmente tiene en
marcha seis experiencias empresariales. Otras experiencias analogas se han
desarrollado en el Perti, Colombia y Centroamérica.

A diferencia de los PDP, centrados exclusivamente en la asistencia
técnica, los negocios inclusivos promueven la asociatividad y la firma de
contratos para la compra de materia prima por parte de las agroindustrias,
ademaés dela concesion de crédito y asistencia técnica (véase el cuadro I1.5). Con
todo, lo més importante es que, al surgir en el contexto de la Responsabilidad
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Social Empresarial, este enfoque busca de forma explicita una relacién de tipo
win-win entre agroindustrias (denominadas “empresas ancla”) y pequefios
productores, para asi integrar a las familias campesinas de bajos ingresos en
nuevas actividades productivas.

Cuadro 1.5

Comparacion esquematica de los programas de proveedores
y alianzas productivas (PDP-AP) de Chile, las aglomeraciones
productivas locales (APL) del Brasil y los negocios

inclusivos (NI) del Ecuador

Aspectos PDP-AP APL NI
Compromiso ~ Compromiso con En general se trata de un La idea de inclusividad implica un
de la cualquier tipo conjunto de empresas alto compromiso de la “empresa
“empresa de proveedores asociadas (horizontal y ancla” con pymes y/o consumidores
ancla” (pequefios, verticalmente) a una de los segmentos més pobres
medianos o actividad productiva. Algunas  (base de la piramide)
grandes) en el caso  APL giran en torno de una
de los PDP CORFO. o varias empresas ancla y
AP INDAP esta tienen entre sus actividades
enfocada solo aquellas vinculadas con el
a pequefios desarrollo de proveedores
agricultores que buscan generar
encadenamientos locales
Tipo de Proveedores, Socios. Socios, colegas.
relacion clientes. La relacion se define en La relacion se define en funcion de
La relacion se funcion del interés de ambos actores: “empresa ancla” y
define en funcion los diversos actores, que base de la pirdmide. EI esquema
de las necesidades  pueden diferir entre sfyaque  win-win deja mas claro que ambos
de la “empresa pueden participar empresas actores deben ganar.
ancla” (aunque la de distintos tamafios e La “empresa ancla” fomenta
intencion es que instituciones de apoyo. la asociatividad de sus socios
todos ganen). (conversacion grupo/empresa).
Diédica (uno a uno)
Ambito Sélo proveedores. Proveedores, prestadores Proveedores, prestadores de
El dmbito es de servicios. servicios, consumidores. Los
acotado: proveer de  EI ambito es mas amplio y NI pueden incluso derivar en
materias primas a la  se define en funcion de la inversiones conjuntas
“empresa ancla” dindmica productiva comin (joint ventures)
El ambito es amplio y se define en
funcidn de la oportunidad
de negocios
Enfoque Vertical Horizontal, vertical, Vertical (ascendente/descendente)
(descendente) transversal, territorial
Servicios Solo asistencia Asistencia técnica, prestacion  Asistencia técnica, contratos,

técnica (en ciertos
€asos, contratos
y/o certificacion)

de servicios por parte de
organismos publicos y
universidades, servicios
empresariales

crédito, certificacion, inversiones
conjuntas, comercializacion, otros
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Cuadro 1.5 (conclusion)

CEPAL

Aspectos PDP-AP APL NI
Identificacion  Es obvia, y viene Viene dada por la actividad No siempre facil de identificar.
del negocio dada por las productiva comdn. Dentro Importancia de valorizar
necesidades de la de ella se pueden identificar “activos ocultos”.
“empresa ancla” diferentes oportunidades Importancia de dialogar con actores
de negocios de la base de la piramide para
identificar nuevos
negocios (cocreacion)
Nuevos Proceso estatico. Se actda en funcién de Proceso dindmico: es indispensable
negocios Se actlia solo para los diversos intereses encontrar nuevos negocios para dar
mantener o ampliar ~ de los socios. Depende proyeccion al negocio inclusivo
el negocio que mucho de la dindmica
ya existe sectorial, ya que conviven
sectores muy competitivos
internacionalmente con otros
més artesanales
Namero de Solo dos actores: Multiples actores (redes), Multiples actores (redes), definidos
actores “empresa ancla” y definidos en funcion de en funcion de las necesidades del

proveedores.
Relacion distante
con otros actores
(otras empresas,
gobierno, ONG,
otros)

Concepto de
“innovacion
estructural”
(Simanis y Hart,
2009): extensian
del modelo de
negocios actual,
proposicion de
valor centrada en el
producto

las necesidades de la
actividad productiva coman:
empresas agroindustriales,
proveedores, universidades,
organizaciones sociales,
organismos pablicos.
Concepto de “innovacion
estructural” (Simanis y
Hart, 2009): extension del
modelo de negocios actual,
proposicion de valor centrada
en el producto

negocio.

La intencidn es crear un
“ecosistema” que haga posible

el NI (empresas, ONG, gobierno,
municipios, universidades, otros).
Concepto de “innovacién integrada”
(Simanis y Hart, 2009): cocreacion
del negocio, proposicion de valor
centrada en la comunidad

Sostenibilidad

Principalmente
gconomica

Econdémica, social, ambiental

Econdmica, social, ambiental

Estdndares de
medicion

Si, definidos por
CORFQ o INDAP
(no siempre se

exige linea base)

Si, creacion conjunta de una
métrica para medir el éxito
(y también los fracasos)

Si, creacion conjunta de una métrica
para medir el éxito (y también
los fracasos)

Fuente: Consejo Empresarial Mundial para el Desarrollo Sostenible/Organizacion Internacional
Holandesa (WBCSD/SNV), “Inclusive business”, 2008 [en linea] http://wbcsd.typepad.com/wbcsdsnv/
wbcsd_snv_alliance_brochure_march_08_web.pdf y Erik Simanis y Stuart Hart, Beyond Selling to the
Poor: Building Business Intimacy through Embedded Innovation, Cornell University, 2008.

Es decir, mientras que en los PDP la propuesta de valor se centra
en el producto, en los negocios inclusivos se busca una cocreacion del

negocio centrada en la identificacién de oportunidades que se presentan
en la comunidad (Simanis y Hart, 2008), que incluso puede contemplar la
posibilidad de realizar inversiones conjuntas (joint ventures). Estas iniciativas
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empresariales, una vez recuperados los costos iniciales y tras convertirse en
soluciones que se financian por si mismas, pueden crecer y difundirse mas
alla de las posibilidades limitadas de los proyectos de filantropia corporativa
o de Responsabilidad Social Empresarial, que sélo intentan compensar a las
comunidades locales (Van Haeringen y De Jongh, 2010).

Esta misma filosofia ha inspirado el concepto de Creacién de Valor
Compartido (Porter y Kramer, 2011), que puede considerarse el equivalente
delos negocios inclusivos y que responde a la percepcion de que las empresas
capitalistas han perdido legitimidad frente al gobierno y la comunidad.

En los PDP, la relacion se define en funcién de las necesidades
de la empresa ancla (el abastecimiento de materia prima), mientras que
en el enfoque de negocios inclusivos la relacion se define en funcién de
ambos actores, es decir, la empresa ancla y los productores, lo que implica
un esquema win-win que establece més claramente que ambas partes
deben ganar. A un nivel mas operativo, mientras que los PDP se centran
exclusivamente en la asistencia técnica, estableciendo una relacion diadica
(uno a uno) entre los extensionistas y los productores, los negocios inclusivos
promueven la asociatividad estableciendo una relacién entre el grupo de
productores y la empresa. Por otra parte, los negocios inclusivos tienen en
cuenta la firma de contratos para la compra de materia prima por parte de
las agroindustrias, ademas de la concesién de crédito y la asistencia técnica.

Al cabo de mas de 10 afios de funcionamiento, los PDP han
demostrado ser una buena herramienta para favorecer los procesos de
innovacion técnica y desarrollo en la pequena propiedad. Los negocios
inclusivos, aunque todavia son una promesa, tienen un gran potencial,
pues intentan desarrollar un tipo de encadenamiento mas integral. Sin
embargo, las variaciones de precios generan tensiones entre las empresas
anclas y los productores. De forma mds general, en estos espacios surgen
entre los actores relaciones de dependencia y dominacién que abarcan
multiples dimensiones.

En la medida en que los negocios inclusivos se inscriben en la
tradicion de la Responsabilidad Social Empresarial, el valor de su enfoque
reside en que ambas partes se definen como socios estratégicos y en que
existe un compromiso explicito de las empresas ancla con la agricultura
familiar. Aun asi, para que estos modelos operen se necesitan relaciones de
confianza entre los actores y regulaciones bien formuladas, como contratos
(anuales y plurianuales), sistemas transparentes de anélisis de calidad de la
materia prima y mecanismos para zanjar controversias.
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4.  Las aglomeraciones productivas locales en el Brasil

En la region existen otras experiencias disefiadas para apoyar y
dinamizar encadenamientos productivos. Entre ellas cabe citar el proyecto
de desarrollo de “aglomeraciones productivas locales” (APL), impulsadas
oficialmente en el Brasil a partir de 2004 para incentivar la cooperacion
entre empresas e instituciones de apoyo pertenecientes a una misma area
geografica y que realizan actividades econémicas afines (Pessoa de Matos
y Arroio, 2011).

Las APL son aglomeraciones territoriales de empresas e instituciones
en las que se realiza, de forma asociativa y articulada, un conjunto de
actividades productivas especificas (Teixeira y Ferraro, 2009). Las APL se
caracterizan por contar con una aglomeraciéon de empresas especializadas
pertenecientes al mismo sector productivo; ademas, pueden incluir a
proveedores de materias primas y de otros insumos y servicios, asi como
a instituciones publicas y privadas que apoyan el fomento productivo, por
ejemplo, mediante la formacién y capacitaciéon de recursos humanos, el
financiamiento y la asistencia técnica para actividades asociativas.

Estas clases de articulacién productiva, con fuerte presencia de
pymes, pueden adquirir diferentes formas segin la densidad de las
relaciones y vinculos entre las empresas y entre estas y las instituciones de
apoyo; la articulaciéon y la complementacién de estos vinculos dependera
de las caracteristicas histéricas, culturales e institucionales presentes en
cada territorio, y de los liderazgos que vayan a influir sobre los mecanismos
de gobernanza.

Laldgicadela politica de APL consiste en articular los esfuerzos de los
diferentes actores y agentes vinculados con la produccién para identificar
sus necesidades y satisfacerlas estas a través de los instrumentos de apoyo
existentes o estableciendo proyectos de dinamizacién que se inscriben en
un plan de desarrollo estratégico disehado con el comité gestor de la APL.

Esta politica se inicié con la creacion del Grupo de Trabajo
Permanente de APL (GTP APL), liderado por el Ministerio de Desarrollo,
Industria y Comercio (MDIC). La entidad inici6 su trabajo reuniendo a 23
instituciones que participaban con diferentes instrumentos de fomento
de pymes y estableciendo una secretaria técnica dotada de una estructura
organizativa, con el objetivo de desarrollar y divulgar una metodologia
de apoyo integrado para APL que sirviera de base a la articulacién y la
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coordinacion de las distintas actividades y acciones de los ministerios y
dependencias gubernamentales.

En una primera etapa, en 2004, se habian identificado cerca de 450
APL en diversas actividades econémicas. El principal agente de la politica
de APL era el Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequenas Empresa
(SEBRAE), que intervenia en mas de la mitad de las aglomeraciones. Con
miras a desarrollar una metodologia propia a partir de buenas practicas
internacionales, mediante el proyecto SEBRAE-PROMOS-BID se llevé a
cabo una experiencia piloto en cuatro localidades y APL del pais, en la que
colaboraron técnicos italianos para desarrollar competencias técnicas de
gestion y programacion que luego permitieron difundir esta metodologia’.

Posteriormente, la implementacién de esta politica permitio
identificar 955 APL existentes en el pais, incluidas tanto las experiencias
consolidadas como las mds incipientes o con potencial. Los sectores
cubiertos por la rica geografia de las APL van desde los de base agricola
y pecuaria hasta los basados en la mineria, el turismo o las actividades
industriales, sean estas industrias tradicionales, intensivas en mano de obra
o capital, ademas de los sectores innovadores o intensivos en tecnologia. En
suma, la cobertura sectorial es amplia y se realizan actividades diversas con
diferente nivel de maduracién y desarrollo.

La continuidad de esta politica permitié ampliar el ntimero de
instituciones gubernamentales participantes, a las que se incorporaron
también algunos bancos comerciales aparte de la banca de fomento
regional (Banco do Brasil, Caixa Econémica Federal y el Banco Brasileiro
de Desconto S.A. - BRADESCO). La actuacion del GTP APL coordina la
politica nacional de APL y permite a cada estado incorporar 5 APL que
pueden resultar prioritarias para su territorio. El MDIC y las instituciones
asociadas han celebrado ya cinco conferencias nacionales con la finalidad
de fomentar el aprendizaje y difundir las mejores practicas entre las APL
del pais®.

En la primera etapa de la implementacién, las autoridades del
SEBRAE Nacional reconocian a las APL como una herramienta ttil para
el desarrollo institucional en las diferentes regiones del Brasil. En 2005,
por cada acuerdo de APL en el que participaba SEBRAE, participaban

Mas detalles en Caporali y Volker (2004).
Véase [en linea]: http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=
2&menu=1083.

8
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también mas de siete instituciones por término medio. Ademads, por cada
real que el SEBRAE concedia para el fomento de las APL, los otros socios
institucionales colocaban, a manera de contrapartida, 2,5 reales, lo que
generaba recursos adicionales para el fomento de la produccion.

Una mirada critica a la politica de APL se centra en el gran niimero de
objetivos que se pretende alcanzar con este instrumento, desde la reduccién
de desigualdades sociales y regionales hasta la innovacién tecnolégica, la
modernizacién de la base productiva, el crecimiento del empleo y de los
ingresos, la reducciéon de la tasa de mortalidad de las micro y pequenas
empresas, una mayor capacitacién, mas competitividad y productividad,
y un aumento de las exportaciones. En esta linea, resulta dificil analizar en
términos cuantitativos los resultados obtenidos, pues a pesar del tiempo
transcurrido desde su implementacién, no existen datos sobre el impacto
de estas politicas en las empresas.

Como ya hemos senalado, el MDIC ha organizado cinco
Conferencias Brasilefias de APL para analizar la evolucién de este
instrumento conjuntamente con las instituciones asociadas al GTP APL.
En la ultima conferencia, celebrada en Brasilia en 2011, se decidié avanzar
en los siguientes cuatro ambitos, importantes para dar nuevo impulso y
dinamismo a la politica de APL. En primer lugar, la territorializacién de las
macropoliticas y los programas nacionales (Brasil Maior, Brasil Sem Miséria y
Politica Nacional para el Desarrollo Regional) y su relaciéon con las politicas
estatales y locales mediante la politica de APL.

Para alcanzar este objetivo es necesario dotar a esta nueva generacion
de instrumentos de politica con los mecanismos de alcance y articulacién de
las macropoliticas, de las politicas estatales y municipales y de las iniciativas
privadas en el contexto local, en el que se materializan las necesidades y
oportunidades de los sistemas productivos. En este contexto, es crucial
probar modelos que, con una visién integrada de desarrollo sostenible,
adapten las intervenciones a las caracteristicas propias de cada territorio. A
tal fin es necesario tipificar situaciones (por ejemplo, sistemas productivos
con grandes inversiones, dinamicos, estancados, débiles) para aplicar los
instrumentos de intervencion diferenciados mas adecuados.

En segundo lugar se intenta consolidar y aumentar la densidad
de las cadenas productivas, para lo cual es necesario probar distintos
mecanismos que aprovechen las oportunidades de negocio que brindan
las grandes inversiones y/o cadenas globales de valor para lograr una
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generacion sostenible de mayor valor agregado local con efectos sobre el
empleo, los ingresos, el uso de economias de escala, el acceso a mercados,
entre otras cosas; y si el objetivo es disefiar nuevos instrumentos de politica,
es necesario identificar los cuellos de botella que impiden la participacién
mas plena de otros actores econémicos en estas cadenas de valor, para
identificar asi soluciones especificas.

En tercer lugar, promover el sistema de compras publicas y su efecto
de arrastre en el territorio. Por ejemplo, se ha identificado la necesidad de
asistir al gobierno nacional y a los gobiernos locales con miras a favorecer la
incorporacién de micro y pequefias empresas en los procesos de licitacion
publica y una participacién mds directa de los emprendimientos del
territorio en la provisién de bienes y servicios.

Para informar el proceso de definicion de nuevas politicas, se
ha identificado la necesidad de que las politicas y practicas de compras
publicas se adecuen a las particularidades de escala, a la capacidad de
provisién con calidad, crédito y propension al riesgo y a la liquidez, asi
como a las limitaciones de la oferta agregada de pequeiios productores, que
pueden conllevar su exclusién de este mercado.

Recuadro 1.3
Andlisis de caso: programa territorial integrado
litoral de los poetas

Por medio del instrumento Programa Territorial Integrado (PTI) de CORFO, un conjunto
de actores publicos y privados viene desarrollando desde hace cuatro afios un plan de fomento
productivo y econémico centrado en el desarrollo del sistema turistico local. Empresarios y
emprendedores desarrollan capacidades destinadas a mejorar la oferta, y los agentes publicos
se integran para crear sinergias, aportando fluidez a los procesos que son de importancia para
el posicionamiento del lugar de destino.

Actualmente, el PTI se ocupa de organizar mesas de trabajo comunales de turismo en
todas las comunas de la provincia de San Antonio, con vistas a crear luego una mesa provincial
de turismo. Esta provincia se encuentra a 100 km al oeste de Santiago, en la zona costera
del océano Pacifico, y tiene la particularidad de ser una zona de descanso tradicional para la
poblacion de la capital. El hecho de que en esta zona vivan o hayan vivido poetas famosos,
como Pablo Neruda, Vicente Huidobro, Nicanor Parra y muchos otros, explica el nombre del PTI.

En este proceso participan diversos servicios publicos y de fomento, municipalidades,
empresarios turisticos y microempresarios, apoyados por un equipo profesional cofinanciado
por CORFO, que opera como agente animador del PTI. EI objetivo es articular a los agentes
publico-privados de cada comuna que tienen relacion con la actividad turistica, para asf elaborar
una agenda de trabajo con acciones que incidan en el desarrollo del turismo para cada una
de esas comunas: infraestructura, capacitacion, desarrollo de productos locales (licores,
artesanias, otros), actividades de promocién del destino, ferias regionales, asociatividad entre
los empresarios y funcionarios del turismo, entre otras.
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Recuadro 1.3 (conclusiéon)

Este trabajo debe culminar en una mesa provincial de turismo en la que participen todas las
comunas, incluidos los servicios de fomento del turismo. Esta mesa pretende ser un ente que
defina y concrete actividades que refuercen la oferta turistica del destino Litoral de los Poetas,
lo que incluye el desarrollo de una institucionalidad que permita proyectar la agenda de trabajo
para los afios futuros.

La JICA ha apoyado esta iniciativa mediante la difusion de su enfoque “Un pueblo, un
producto” y la aplicacion de la metodologia Kaizen para mejorar la calidad de los servicios,
entre otras iniciativas.

Fuente: Programa Turismo de Intereses Especiales Litoral de los Poetas [en linea]
www.ptilitoral.cl.

Por ultimo, se identific6 también la necesidad de fomentar la
creacion de negocios colectivos. Se trata de aprovechar las ventajas de
las acciones colectivas para la produccién, la distribucién y la venta entre
agentes econdmicos privados, un objetivo que comporta el intercambio
de conocimientos y practicas capaces de mejorar la competitividad de
las empresas. A fin de aprovechar las ventajas y las economias que estas
modalidades posibilitan en beneficio de las empresas, en el Brasil es
necesario probar distintos modelos que incentiven la accién colectiva y
que derriben las principales barreras de partida identificadas, como los
costos de coordinacién, la falta de densidad en la red de productores u
otros factores.

La experiencia de las APL en el Brasil es rica y diversa, y muestra,
en la variada realidad productiva del pais, una fuerte capacidad de disefio
e implementacién de politicas convergentes entre distintas instituciones,
a la vez que hace hincapié en la coordinacién de acciones con vistas a
aprovechar sinergias y generar mayores beneficios para las empresas.
Asi, las APL son un dmbito de articulacion de las politicas de desarrollo
productivo sectoriales, tecnoldgicas y de apoyo a las pymes.

Recuadro Il.4
Analisis de caso: aglomeracion productiva local
muebles del estado de Acre

La mayoria de las empresas que trabajan en la fabricacion de muebles del estado de Acre se
localizan en la ciudad de Rio Branco, donde se concentra el 58,5% de las carpinterias, el 51,4%
de los aserraderos y el 50% de las laminadoras del estado. En Rio Branco estas empresas se
concentran sobre todo en el Parque Industrial de reciente construccion. El APL Muebles esta
articulado por el Instituto Euvaldo Lodi (IEL) y CooperMaoveis, y las principales instituciones
aliadas son el Servicio Social de la Industria (SESI), SEBRAE, el Servicio Nacional de Aprendizaje
Industrial (SENAI), el Banco do Brasil, el Banco de Amazonia (BASA), la Secretaria de Estado de
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Recuadro 1.4 (conclusion)

Floresta (SEF), la Empresa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria (EMBRAPA), la Asociacion
Empresarial de Gestion de Bosques del Estado de Acre (ASSIMMANEJO), el Servicio Estatal
de Asistencia Técnica y Extension Rural (SEATER), la Secretarfa de Extension Agroforestal y
Produccién Familiar del Acre (SEAPROF), La Fundagdo de Tecnologia do Acre (FUNTAC), la
Secretaria de Estado de Desarrollo, Ciencia y Tecnologia (SDCT), que intervienen para agregar
valor a los productos del Polo Mugblero de Rio Branco.

Los Bancos de la Amazonia y del Brasil son las instituciones que financian a las empresas de
muebles, y SEBRAE es la entidad que apoya al pequefio empresario. La Federacion de Industrias del
Estado de Acre participa en la articulacion y el apoyo a las empresas y en proyectos de capacitacion.
El gobierno del Estado de Acre brinda asistencia técnica a través de SEAPROF, SEF y FUNTAC, y el
subsidio para infragstructura conjunto que concede el Polo Mugblero de Rio Branco, donde el 60%
de las empresas del sector se aloja en el parque industrial. Ademas, el gobierno estatal adoptd, como
parte de su estrategia de politica, una serie de acciones con apoyo a la gestion forestal comunitaria
y empresarial, definicion de criterios para obtencion de crédito rural para estas actividades,
incentivos para la certificacion ambiental de productos forestales, estudios e investigaciones en
areas estratégicas de la cadena productiva, y divulgacion de los productos del sector del mueble
mediante ferias y eventos.

Una evaluacion efectuada por el IEL demuestra, entre los resultados de la APL Muebles,
que la cooperacion y la gobernanza entre las empresas participantes adn es baja y se encuentra
poco articulada, y que la participacion de las empresas junto con las instituciones existentes
en el sector es reducida. Las principales barreras identificadas son las restricciones que afectan
a las especies que hay que explotar, la falta de hébito de los empresarios para planificar la
producci6n, y algunas barreras técnicas y burocraticas. Otro tema importante es la falta de mano
de obra con perfil adecuado y la alta rotacion de los funcionarios. La industria de muebles de
Acre se caracteriza por un alto grado de heterogeneidad tecnoldgica, que esté relacionada con
la especializacion y modernizacion de los diferentes segmentos, asi como con las diferencias
que existen entre las empresas en el interior de esos segmentos. Los principales problemas que
sefialan los empresarios estdn vinculados a la falta de crédito para la fabricacién de productos,
seguida por la formacion y el entrenamiento de mano de obra. La expectativa para fortalecer el
APL esta centrada fundamentalmente en el fortalecimiento de aspectos vinculados con el disefio
y la calidad de los productos mediante un aumento de las ventas y acceso a nuevos mercados.
En este ambito hay un gran desafio ya que la comercializacion de los muebles fabricados en
Acre en su mayoria es negociada directamente entre el fabricante y los clientes. El mercado de
destino esta limitado a Acre para el 80% de las empresas mientras que solo un 20% vende a
otros estados del pais.

Fuente: V. Apolinario y M.L. da Silva, Politicas para arranjos produtivos locais:
andlise em estados do Nordeste e Amazdbnia, Natal, 2010.

Recuadro 1.5
Anélisis de caso: negocios inclusivos en PRONACA

PRONACA es una de las industrias procesadoras de alimentos méds grandes del Ecuador,
con mas de 50 afios de presencia, una facturacion anual cercana a los 500 millones de délares y
més de 6.500 empleos directos. Uno de los negocios de PRONACA es la exportacion de palmitos
y alcachofas, para lo cual ha creado un mecanismo de encadenamientos que en 2010 incluyd a
239 pequefios y medianos productores de palmito y a 149 pequefios y medianos productores de
alcachofa, con 1.300 y 888 hectdreas respectivamente. Gracias a estos planes, los productores
accedieron a programas de asistencia técnica, crédito, insumos y comercializacion, impulsados
por la empresa.
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Recuadro I1.5 (conclusion)

Otro negocio relevante de esta empresa es la produccién de aves para el mercado
doméstico, una actividada para la que se utilizan diversos planes de integracion vertical. En ese
contexto, desde 2008 PRONACA forma parte del Programa de Negocios Inclusivos que lleva
adelante el gobierno nacional, y para ello se ha formado un encadenamiento con 161 pequefios
productores de maiz, que en total cultivan 1.386 hectareas. Por medio de este programa se
aspira a incrementar la produccion nacional, cumpliendo con buenas précticas agricolas,
estableciendo acuerdos serios con los agricultores y generando riqueza en toda la cadena. El
programa de integracion incluye: transferencia de tecnologia, entrega de semillas e insumos de
buena calidad, soporte técnico y contratos.

Fuente: PRONACA, Memoria de sostenibilidad 2010 [en linea] http://www.
pronaca.com/site/IRSP/2010/esp/index.html.

F.  Conclusiones

La revisiéon de todas estas experiencias revela la existencia de
distintos formatos institucionales, que dependen de la tradicién de cada
pais y de los problemas especificos a que se enfrenta la implementacién de
la politica publica por parte de los gobiernos asi como de la aplicacién al
ambito de las cadenas productivas.

1. Cadenas

En lo que respecta a la gestién de cadenas, se aprecia que muchos
paises cuentan con diversos mecanismos de coordinacién, aunque existen
grandes diferencias entre ellos. En algunos este enfoque se aplica a gran
escala —como en el caso de México, que cuenta con mesas de coordinacion
(los Comités Sistemas Producto) en todas las cadenas productivas
agricolas—, mientras que otros lo hacen de forma selectiva, como es el caso
de Chile, que ha creado mesas de didlogo y coordinacién (las Comisiones
Nacionales de Rubros) en solo algunos rubros productivos. Este mismo
modelo se ha utilizado en el Brasil, cuyas Mesas Sectoriales y Tematicas
abarcan solo 25 rubros productivos.

Otra diferencia es el respaldo juridico que se le ha dado a esta
estrategia. Mientras que en México los Comités Sistemas Producto estan
regulados por ley, en el Brasil y Chile solo se opera mediante decretos
ministeriales o incluso a través de modalidades de facto. Sin embargo,
mas alla de esto, hay una diferencia mds significativa que se refiere al
modelo institucional utilizado para llevar a cabo este trabajo. Mientras
que en México, Chile y el Brasil, por ejemplo, se ha optado por mesas de
trabajo, otros paises han preferido crear instituciones publico-privadas con
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capacidades propias de operacién. Es el caso del modelo costarricense,
basado en las Corporaciones por Rubro, el de la Federaciéon Nacional de
Cafeteros de Colombia, el Instituto Peruano del Esparrago y Hortalizas,
0 los casos de la Corporacién Vitivinicola Argentina y de la Corporacién
Argentina de Productores de Carne.

Estos organismos tienen un importante grado de consolidacion
institucional, pues cuentan con una legislacion que les permite percibir
contribucionesparafiscales generadasporcadaunidad producida,exportada
o importada. Este sistema hace posible contar con recursos presupuestarios
propios para ejecutar los proyectos e iniciativas de cada entidad. En general,
estas corporaciones tienen agendas de trabajo establecidas, implementadas
por equipos profesionales asignados a diferentes proyectos que aspiran
a mejorar la competitividad e incrementar las exportaciones. Asimismo,
tienen mecanismos de enlace con las autoridades sectoriales —el ministro
de Agricultura participa en sus consejos directivos—, lo que permite
implementar las agendas junto con dichas autoridades, conectando sus
iniciativas con las politicas ministeriales. En ese sentido, las corporaciones
operan como intermediarios sistémicos, vale decir, definen la pertinencia
y viabilidad de todo proyecto ejecutado en su respectiva cadena (Klerkx y
otros, 2009).

A diferencia de este modelo, las Comisiones de Rubros de Chile
deben buscar sus recursos financieros presentando a concurso los proyectos
en los fondos competitivos establecidos por el MINAGRI, lo que muchas
veces implica dificultades para ejecutarlos, pues al operar con directorios
independientes, los proyectos a veces se rechazan por diversas razones.
Por su parte, el sistema mexicano, ademas de los programas transversales,
cuenta con una asignacién presupuestaria para cada CSP definido
discrecionalmente por SAGARPA, lo que conlleva una mayor facilidad
para ejecutar proyectos, pero también conflictos internos entre actores que
compiten por obtener recursos.

Estos diferentes formatos institucionales utilizados en el sector
agricola de la regién se reproducen con mas o menos las mismas
caracteristicas en el sector industrial y de servicios. La implementacion de
las estrategias de planes industriales, como Brasil Maior o el Plan Estratégico
Industrial 2020 de la Argentina, necesitan instancias de coordinacién —
denominadas en algunos casos Mesas Sectoriales—, cuyas formas de
operacién varfan segun las cadenas, si bien en todos los casos implican la
convergencia del sector ptiblico y el sector privado.
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a) Encadenamientos y clUsters

El establecimiento de encadenamientos entre pymes y empresas de
mayor tamafio es una tendencia emergente que responde al menos a dos
fenémenos relevantes: por una parte, los cuestionamientos cada vez mas
profundos que se les hacen a las grandes empresas en lo concerniente a
su compromiso con la comunidad en que se insertan y a la necesidad de
encontrar nuevas férmulas que favorezcan una mayor inclusién social.
Por la otra, las crecientes dificultades que encuentran las industrias para
abastecerse de materia prima de forma eficaz, fiable y regular en un contexto
mundial muy competitivo, con consumidores cada vez mds exigentes en
aspectos como la inocuidad, el medio ambiente y la inclusién social.

A estas consideraciones se afiade el hecho de que en muchos
territorios de los paises de la regién han surgido de forma natural y
espontdnea diversos tipos de aglomeraciones de empresas, que empiezan
a visualizar las sinergias que pueden generarse a través de una accién
concertada en funcién de objetivos comunes. De estas realidades surge
un campo propicio para la aplicacién de politicas industriales, que deben
considerar quiza los mismos tipos de instrumentos que se aplican en los
estadios més avanzados, pero donde lo central es generar los niveles
de confianza y las visiones estratégicas indispensables para concebir
acciones colectivas. Estos segmentos de empresas requieren, por tanto,
instrumentos mas simples y menos costosos, que deben implementarse
procurando crear expectativas quizd mds modestas, pero que han de
actuar como marcos orientadores bésicos si lo que se pretende es pasar a
etapas mas ambiciosas.

Ademas de mejorar la productividad, los PDP y los NI tienen un
gran potencial para incrementar los ingresos de las pymes, pues han
permitido superar el enfoque tradicional, en el que los productores se
organizaban por si mismos (con el apoyo del Estado) para obtener nuevas
tecnologias y vender su producciéon. Aun asi, estos modelos también
presentan limitaciones y problemas: las variaciones de precios generan
tensiones entre las empresas ancla y los proveedores, pues la rentabilidad
de estos determina el costo de aprovisionamiento de materia prima de la
agroindustria. En un sentido mds general, en estos espacios surgen entre
los distintos actores relaciones de dependencia y dominacién que abarcan
multiples dimensiones.
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Es en ese aspecto donde reside precisamente el valor del enfoque
de los negocios inclusivos (o, lo que es lo mismo, de la Creacién de Valor
Compartido), pues ambas partes se definen como socios estratégicos y
existe un compromiso explicito de las empresas ancla con las pymes.
Es por ese motivo que, para que estos modelos operen, se necesitan
regulaciones bien formuladas, como contratos (anuales y plurianuales),
sistemas transparentes de analisis de calidad y mecanismos de solucién de
controversias, junto con relaciones de confianza entre las empresas ancla y
las pequenas y medianas empresas, sustentadas en una vision sistémica de
la actividad econémica y en la bisqueda de objetivos a largo plazo.

Estas mismas consideraciones pueden aplicarse a los cldsters de
cardcter mdas complejo, en los que se verifica una interaccién horizontal y
vertical entre empresas y otras entidades, como las APL del Brasil o los PTI de
Chile. Esta mayor complejidad permite perseguir multiples objetivos y puede
crear distintos tipos de sinergias entre empresas, multiplicando el impacto
de las interacciones. Sin embargo, estas experiencias ensefian que es muy
importante contar con objetivos bien definidos y coherentes entre si, a fin de
evitar inconsistencias que pueden dar la sensacion de que estos instrumentos
no tienen un impacto claro y mensurable. Otro tanto puede decirse en lo que
atafie a los PROFO implementados en Chile, ya que su pequeiio tamafio y su
flexibilidad de operacién han permitido crear un modelo asociativo que ha
demostrado ser eficaz a la hora de mejorar la competitividad de las pymes.

b) Las estrategias sectoriales y territoriales

Para que una politica de encadenamiento entre empresas (clisters)
tenga impacto y se consolide en el tiempo, es fundamental que se inserte en
estrategias sectoriales y territoriales méas amplias que potencien los trabajos
que se realizan a nivel micro. Esta es una de las principales ensefanzas
que se desprenden de diversos estudios realizados por la CEPAL (Ferraro,
2010a; Ferraro, 2010b; Sotomayor y otros, 2011), asi como de la visién de
diversas autoridades publicas vinculadas a estos temas (CEPAL, 2012b).

Esto es asi porque las estrategias sectoriales de nivel nacional son
indispensables para dar una orientacion estratégica a los emprendimientos
privados y solventar los multiples cuellos de botella a que se enfrentan las
empresas en sus procesos de produccion y comercializacion. Estas clases de
estrategias van mas alla de los encadenamientos en si, y son fundamentales
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para modificar regulaciones inadecuadas o crear nuevas regulaciones
que mejoren el clima de negocios (acuerdos de libre comercio, sanidad,
etiquetado, defensa comercial, sellos de calidad, libre competencia,
variables macroecondémicas, entre otros) y, al mismo tiempo, para facilitar
a las empresas los otros instrumentos de fomento que son esenciales
para mejorar su competitividad (crédito, asistencia técnica, subsidios a la
inversion en riego, promocién de las exportaciones, seguros climéticos,
innovacién tecnoldgica, entre muchos otros). Por su parte, las estrategias
territoriales son fundamentales para canalizar la participacién de los actores
locales y aprovechar las sinergias que surgen de su interaccién, acercando
el poder de decision a la base social, que conoce mejor los problemas de
cada localidad, y mejorando, por tanto, la calidad de dichas decisiones.

Por dltimo, son muchas las lecciones que pueden aprenderse de las
experiencias aqui analizadas, que, sin duda, pueden enriquecer el disefio
y la gestion de nuevas iniciativas. Las experiencias evaluadas muestran
claramente que estos programas requieren un tiempo mds o menos largo
de maduracién para que sus beneficios se perciban con claridad. En
muchos casos, estos resultados no se limitan a los participantes directos
y pueden tener un impacto muy importante en los comportamientos y las
culturas empresariales y sociales. A tal fin, es necesario poder sostenerlos
en el tiempo, ampliar la participacion empresarial, neutralizar los
efectos negativos que pueden surgir de situaciones macroeconémicas o
internacionales adversas y consolidar su contexto de soporte y contencién
institucional, técnica y politica hasta que estos programas consigan una
dindmica propia y autosostenible. En ese momento, los mecanismos de
articulaciéon productiva habran logrado generar nuevas capacidades
competitivas en las empresas y sus resultados trascenderan a las firmas
participantes, involucrando también a otras empresas, a las organizaciones
gremiales, a las asociaciones locales, los organismos técnicos y todo el tejido
institucional empleado para ejecutar las politicas de gobierno.
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Capitulo III

El desarrollo del cluster
agricola y los desafios futuros

El objetivo del presente capitulo es analizar la situaciéon de los
cltsters en el sector agricola y los desafios a que se enfrenta su desarrollo,
con el enfoque encaminado a fortalecer la competitividad del comercio
exterior propuesto inicialmente por el Estudio de desarrollo econémico del
Paraguay (EDEP).

Desde la conclusién del EDEP en 2000, la literatura sobre el Paraguay
no ha identificado los avances que se han registrado en la formacién de
cltsters y en el desarrollo de los ya existentes.

Sin embargo, en la Cooperativa Colonias Unidas del departamento
de Itapia se ha formado la cadena de valor de la soja, el producto principal,
y también estdn desarrollindose proyectos con miras a fortalecer la
competitividad de los productos agropecuarios. Las estrategias de gestion
que esta cooperativa lidera son alentadoras, hasta tal punto que podria
afirmarse que se erige en modelo de formacion de clisters para el Paraguay.

En el presente capitulo se analiza la situacion actual de la formaciéon
de un claster a nivel macro y a nivel de territorio. En primer lugar se
presentan los cambios recientes en la estructura de exportaciéon de los
productos agropecuarios (incluidos sus derivados) llevando a cabo una
comparacion entre el antes y el después del EDEP mediante la estimacién
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del volumen de produccién y exportaciéon de los productos nticleo
generados en clisters y de acuerdo con su uso (como materia prima o para
procesamiento) y corroborando las cifras sobre la base de la evolucién del
valor de las exportaciones agropecuarias.

Seguidamente se consideran los indicadores aptos para determinar
el desarrollo de un cldster desde el punto de vista macro, ya que el sector
agroindustrial asume un papel principal en la formacién del clister agricola.
Ademas, sobre la base de los estudios de casos se examina la situacion de la
formacién de clusters a nivel del territorio y su viabilidad.

A. Cambios en la estructura de
las exportaciones de productos
agropecuarios: el aumento de las
exportaciones de productos
agricolas procesados

En esta seccién se analiza el cambio estructural de las exportaciones
del Paraguay mediante el estudio dela evoluciéon del valor correspondiente a
los diez primeros productos agropecuarios (incluidos los manufacturados).
Ademas, se presentan algunos aspectos macroeconémicos de la situaciéon
del claster confirmandose el valor real de los principales cultivos y sus
derivados (productos agroindustriales) con potencial de “clusterizacién”.

En el cuadro IIL.3 se presentan los montos de las exportaciones de
productos agropecuarios de la década de 1990, que rondaron los 600 a 700
millones de délares anuales (nominal) en promedio; cabe sefalar que en los
altimos cinco afios (2006-2010) se ha ingresado una media de 2.700 millones
de dolares anuales.

Ademas, en 2008 se alcanz6 un méximo histérico de 3.800 millones
de ddlares. En cuanto a la estructura de exportacién, desde 1990 hasta hoy
no se ha producido ningtin cambio en la situacién de los diez principales
productos con mayor valor de exportaciones, que constituyen el 95%
o mas del valor total de las exportaciones agropecuarias. No obstante,
se han observado cambios importantes en la conformacién de la lista de
exportaciones por productos.
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El algodon, el producto de exportacion més tradicional del Paraguay,
fue el principal rubro de exportaciéon desde la década de 1970 hasta
mediados de la década de 1990, y ocupé la primera posiciéon durante mas de
20 anos, pero a partir de mediados de la década de 1990 las exportaciones de
algodon comenzaron a disminuir, y desde 1996 hasta 2000 cedi6 su puesto
a la soja (grano). El valor medio de las exportaciones de algodén entre 2001
y 2005 fue de 71 millones de délares, es decir, se redujo a una tercera parte
en comparacioén con la primera mitad de la década de 1990.

Cuadro IlI.1
Evolucion del valor de las exportaciones y orden por producto
agropecuario (promedio anual de 5 afos)
(En miles de ddlares)

Orden 1991-1995 1996-2000 2001-2005 2006-2010
r
Lista Valor Lista Valor Lista Valor Lista Valor
1 Algodon 213440 Soja 370226 Soja 459 761 Soja 1018358
2 Soja 186 606 Algoddn 95314 Expellerde 120445 Carne sin 519721
soja hueso
3 Aceite 69 419 Expeller 74709 Carnesin 110319 Expeller de 322 039
esenciales de soja hueso soja
4 Expeller 39198 Aceitede 49897 Aceite de 71452 Aceite de 228 304
de soja soja so0ja so0ja
5 Aceite de 34531 Camesin 35184 Algoddn 71265 Maiz 209 201
soja hueso
6 Carnesin -~ 29657 Maiz 18 147 Maiz 36939 Trigo 114 962
hueso
7 Maiz 19255 Carne 16 740 Trigo 28732 Sésamo 58 164
bovino
8 Trigo 17540 Cigarrillo 15120 Sésamo 11872 Aceite de 37798
girasol
9 Tabaco 6816 Trigo 13725 Azlcar 11780 Azicar 36 984
bruto centrif bruto centrif
10 Aceite de 5248 Aceites 8638 Aceite de 8155 Arroz 36123
tung esenciales colza
Total (Top 10) 621 711 697 700 930719 2 581 654
Valor de 638 100 727 487 975190 2703 857

exportacion
total

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién de la Base de datos estadisticos
sustantivos de la Organizacién (FAO-STAT) 1991-2010 [en linea] http://faostat.faoc.org/.
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Las cifras del cuadro III.1 muestran la pérdida de protagonismo del
algodon; la proporcion correspondiente al total de las exportaciones en
el periodo 1991-1995 fue del 33%, y fue decayendo paulatinamente hasta
el punto de que este rubro terminé desapareciendo de la lista de los diez
primeros productos agropecuarios mas exportados en el periodo 2006-
2010. La soja (grano), que actualmente ocupa el primer lugar tras desplazar
de ese puesto al algoddén, muestra un crecimiento estable y creciente en
las exportaciones. El valor medio anual de las exportaciones entre 1991 y
1995 fue de 187 millones de ddlares, y en los cinco afnos siguientes alcanzé
una media de 370 millones anuales. En el periodo 2006-2010 ingresé poco
mas de una media de 1.000 millones anuales, es decir, que registré un
incremento de 5,5 veces entre 1991-1995 y 2006-2010. Ademads, desde 2000
las exportaciones de soja como porcentaje del total de exportaciones se
mantienen cercanas al 40%, firme en su posicién de principal producto
de exportacion.

Desde 2000, la soja registra un crecimiento notable en el valor de las
exportaciones de productos agropecuarios del Paraguay, pero no es este
el tinico gran cambio que se produjo en la estructura de las exportaciones
agropecuarias de estos ultimos afnos. Los derivados de la soja (aceite y
expeller, entre otros) fueron convirtiéndose claramente en los principales
productos de exportaciéon desde fines de 1990, y en comparaciéon con el
valor de las exportaciones totales registran un crecimiento significativo
desde 2000.

Por otro lado, la principal exportacién del sector ganadero fue la
carne bovina (fresca), y desde 2000 se observa un aumento significativo
en la exportacién de la carne sin hueso y envasada. En estos tltimos diez
anos, la carne se sitiia entre la segunda y tercera posiciones en el ranking
de exportaciones. La produccién de maiz, la materia prima esencial
para la produccién de balanceados para animales, también registra un
crecimiento notable en el valor de sus exportaciones, cuyo monto medio
anual de 2006 a 2010 fue de 209 millones de ddlares, es decir, casi 11 veces
mas que en la década de 1990 y 5,7 veces mas que en la primera mitad de
la década de 2000.

Del cuadro anterior puede deducirse que en estos tltimos anos los
rubros principales de exportacién de productos agropecuarios del Paraguay
son principalmente la soja y sus derivados y la carne bovina. Ademas, estan
apareciendo productos manufacturados distintos de los que se conocian en
la década de 1990, como sésamo, aztcar organica y girasol (aceite), entre
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otros. El porcentaje de estos productos en el total de exportaciones fue
del 14% en 1991-1995, el 21% en 2001-2005, y el 35% en 2006-2010, cifras
que dan fe de una clara tendencia al aumento del valor de los productos
agricolas procesados.

1. La situacion de la formacion de clusters y
sus desafios

a) El cluster de balanceados

Desde fines de 1990, la soja se ha convertido en el rubro agropecuario
con mayores exportaciones del Paraguay; de sus granos se extraen aceite
crudo y expeller de soja, materia prima importante para el alimento
balanceado debido a su alto contenido en proteinas. Si al aceite crudo que
se extrae de un grano de soja se le asignase un valor igual a 1, al expeller de
soja se le darfa un valor igual a 2. En un analisis realizado desde el punto
de vista econémico, el producto principal seria el expeller, y el aceite seria el
subproducto. Ademads, si se tomase como referencia el peso, el aceite seria 1
mientras que el expeller seria aproximadamente 4.

Antes de servir como aceite comestible, el aceite crudo pasa por el
proceso de refinacion.

La soja se transforma de producto primario en multiples productos
secundarios, por ejemplo, el alimento balanceado, harina, leche,
concentrado de soja, entre otros. Tomando como punto de partida el
balanceado, el aspecto més importante es el de ser un cultivo nticleo que
fomenta el desarrollo de la agroindustria (carnes bovina y porcina, aves,
productos lacteos y otros). En el marco del EDEP se han seleccionado los
clasters prioritarios en funcién de las caracteristicas econdémicas de la soja
y su potencial de desarrollo industrial.

En el caso del claster de la soja y el balanceado se tuvo en cuenta la
formacién y el desarrollo futuro del claster desde la producciéon de soja
(grano) y la producciéon de aceite y expeller hasta los balanceados, ademaés
de las posibilidades que este producto tiene en un proceso agroindustrial
relacionado con el procesamiento de la carne y con las industrias lacteas.

A continuacién se examina la situaciéon de la produccién de
soja (grano), el principal producto para balanceados, y sus diferentes
aplicaciones de procesamiento.
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b) Las tendencias de la produccion de cultivos nucleo
para balanceados

En esta subseccion se analiza la situacion dindmica de la produccién de
sojay maiz, y posteriormente, a fin de comprender la realidad de la produccién
de balanceados, se presentan datos sobre el volumen de las exportaciones de
aceite y expeller de soja y el volumen anual destinado al mercado nacional.

La proporcion de materias primas destinada a balanceados suele
estar compuesta parcialmente de maiz y expeller de soja, un 55% y un 25%,
respectivamente. En volumen, el maiz supera al expeller de soja; sin embargo,
el suministro de balanceados depende del volumen de produccién de soja,
debido a que la proteina, fuente de nutricién del animal, se encuentra en
el expeller.

Grafico Ill.1
Superficie, volumen y rendimiento de la produccion
de soja, 1997-2011

(En miles de toneladas)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de la Camara Paraguaya de Exportadores
y Comercializadores de Cereales y Oleaginosas (CAPECO), “Estadisticas”, 2012 [en linea]
WWW.Capeco.org.py.

El grafico I11.1 permite apreciar la evolucién de la superficie de cultivo,
el volumen de produccién y el rendimiento de la soja en los tltimos 15 afos
(1997-2011). La superficie de cultivo ha aumentado de 1,05 millones de
hectéreas en 1997 a 2,87 millones de hectareas en 2011, lo que equivale a un
crecimiento superior a 2,7 veces. El indice de crecimiento anual medio de
la superficie correspondiente al citado periodo es del 10%, y la expansion
durante los nueve afos que van de 2003 a 2011 fue notable, con una tasa de
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crecimiento medio anual del 17%. El volumen de produccién anual aumenta
afo tras afno, y en 2011 se registr6 la cifra récord de 7,13 millones de toneladas,
que representa un aumento de 2,6 veces en comparacion con 1997.

Por otra parte, el rendimiento de la produccién de soja varia mucho
enel tiempo; en 2003 llegd a ser de 2,92 toneladas por hectarea, mientras que
a partir de ese afio el promedio se ha reducido a 2,02 toneladas por hectarea.
El reciente aumento de la produccién de soja se ha debido a la expansion
de la superficie cultivada. Sin embargo, el bajo rendimiento indica que
existe un margen no desdefiable para mejorar en el aspecto técnico; de
ahi que se presenten oportunidades para aumentar significativamente el
volumen de produccién.

La evolucion de la superficie, del volumen y el rendimiento de la
produccién de maiz se indica en el grafico IlI.2. La superficie de cultivo de maiz,
que era de 340.000 hectareas en 1997, pasé a ser de 740.000 hectéreas en 2011, es
decir, poco més que el doble. Por otra parte, en 2011 el volumen de produccién
fue de unos 3,12 millones de toneladas, lo que equivale a un incremento de 3,6
veces en comparacion con las 870.000 toneladas de 1997. Ademas, en el caso
del maiz, y a diferencia del rendimiento de la soja, se constata un aumento
considerable de su rendimiento medio anual, de 2,31 toneladas por hectarea
en la década de 1990 a 4,24 toneladas por hectarea en 2011.

Gréfico Ill.2
Superficie, volumen y rendimiento de la produccion
de maiz, 1997-2011

(En miles de toneladas)
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Por otro lado, en los dltimos afios tanto la soja como el maiz
tienen un precio elevado en el mercado internacional. Su promedio
anual entre 1997 y 2002 fue de 181 ddlares y 88 doélares por tonelada,
respectivamente, mientras que entre 2003 y 2011 fue de 340 délares y 130
doélares, respectivamente, es decir, un incremento de 1,9 y 1,5 veces mas,
respectivamente. Se puede afirmar que estos altos precios internacionales
estdn convirtiéndose en uno de los principales factores que impulsan el
aumento de la produccién de ambos cultivos.

C) La evolucion del volumen de exportacion: usos y destinos
i) Aumento significativo de los productos derivados de
la soja

ElcuadroIll.2 sehaelaborado paraanalizar el volumen de exportacion!
y el volumen que se destina al mercado interno de la soja segtin su utilizacién
(aceite, expeller, grano). El cuadro permite observar grandes cambios en las
exportaciones de los granos sin procesamiento. A nivel de pais, hasta la
década de 1990 el 80% de la produccién total de soja se exportaba en granos;
a partir de 2000 ese porcentaje disminuy6 hasta situarse en el 70%.

El volumen de suministro para el comercio interno y externo de los
productos derivados de la soja, como el aceite y el expeller, fue de unas
600.000 toneladas hasta finales de la década de 1990, y la proporciéon en
funcién del volumen total de la produccién fue del 20% su promedio
anual. Sin embargo, desde 2000 se observa una tendencia que indica un
aumento significativo de la produccién de los derivados de la soja. En 2002,
el volumen de productos manufacturados de la soja superé el millén de
toneladas, y en 2011 fue de 1,57 millones de toneladas.

En comparacién con las cifras de 1997, afio en que se implement? el
EDEP, la industrializaciéon de la soja ha aumentado aproximadamente tres
veces. En porcentajes de la produccién total, los productos manufacturados
de la soja registraron entre 2000 y 2011 un incremento medio anual que se
ha situado en casi el 30%. Con el aumento de la demanda de balanceados
debido ala creciente demanda mundial de la industria ganadera, el aumento
de la produccién de los derivados de la soja ha influido enormemente en el
incremento de la demanda interna de carne.

1 Elvolumen de exportacion de soja (granel) se ha calculado incluyendo la parte destinada

a semillas con un promedio anual de 80.000 toneladas en 2000-2005; un promedio anual
de 120.000 toneladas en 2006-2009, y de 420.000 toneladas, en 2011.



Estudio sobre el desarrollo inclusivo del Paraguay 125

Cuadro ll. 2
Proporcién del volumen de exportacion de soja segun su uso,
volumen destinado al uso interno y volumen
de produccion total, 1997-2011
(En decenas de miles de toneladas y porcentajes)

Volumen de exportacién (A) Volumen con destino interno (B) Exportacion de soja Produccion total
Ao (A)+(B)  Porcentajes
Aceite  Expeller Total Porcentajes Aceite Expeller Total Porcentajes Volumen  Porcentajes Volumen Porcentajes

1997 86 391 474 172 15 50 6.5 23 54,2 196 2229 80,4 2771 100,0

1998 9.1 438 529 177 43 6,9 12 37 64,1 2156 2347 785 2988 100,0

1999 9,6 4,4 51,0 171 33 52 85 29 59,5 20,0 238,5 80,8 298,0 100,0
2000 117 518 63,5 218 82 83 16,5 57 800 275 2111 725 2911 100,0
2001 128 67,0 79,8 22,8 17 10,1 18 34 916 262 258,6 738 350,2 100,0
2002 16,4 76,6 93,0 26,2 28 12,8 15,6 44 1086 306 2464 69,4 355,0 100,0
2003 201 86,9  107,0 23,7 35 155 191 42 1261 279 325,9 721 452,0 100,0
2004 19,0 835 1025 26,2 2.7 19 146 3.7 171 26,7 2740 701 3911 100,0
2005 191 75,9 95,0 235 23 10,5 12,8 32 107,8 325 296,2 733 404,0 100,0
2006 193 80,3 99,6 27,4 3.4 15,2 18,6 5,1 18,2 23,4 2459 67,5 364,1 100,0
2007 216 913 129 20,2 35 141 176 32 130,5 233 4216 76.6 558,1 100,0
2008 22,5 913 1138 191 51 20,2 253 42 1391 336 457,7 76,7 596,8 100,0
2009 194 80,9 1003 215 44 177 221 6,1 1224 311 2423 66,4 364,7 100,0
2010 254 1070 1324 20,5 47 18,9 23,6 37 156,0 241 490,2 759 646,2 100,0
2011 241 926 1167 16,4 81 322 40,3 57 157,0 22,0 5558 78,0 7128 100,0

Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base de datos de la Camara Paraguaya de Exportadores
y Comercializadores de Cereales y Oleaginosas (CAPECO), “Estadisticas”, 2012 [en linea]
WWW.Capeco.org.py.

Nota: Los porcentajes indican la proporcion en funcién del volumen de produccién total de soja.

i) Bajo nivel de valor agregado

El volumen de produccién de los derivados de la soja, como el aceite
y el expeller, se ha incrementado significativamente en los tltimos 15 afios,
pero si se analiza en términos de valor agregado da la impresién de que el
volumen de los procesados de la soja sigue siendo muy bajo, como también
lo fue durante la implementacién del EDEP.

De la extraccion del aceite de soja de produccién paraguaya se
obtiene un 19% de aceite crudo y un 78% de expeller. Su valor FOB por
tonelada es de 1.200 y 534 dolares, respectivamente (CAPECO 2012).
Por lo tanto, el valor de exportacién por tonelada de procesados de soja
puede estimarse en unos 644 délares (1.200 délares x 0,19 + 534 ddlares
x 0,78). La diferencia entre este monto y el valor de exportaciéon de la
soja (595 dolares por tonelada en 2011) es el valor agregado bruto del
procesamiento de la soja, y este valor bruto, de 49 délares por tonelada,
representa apenas un 8%.
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La extraccién de aceite y la produccién de expeller como subproductos
de la soja tienen una contribucién minima cuando se analizan desde el punto
de vista de la expansion de las exportaciones del Paraguay. Por otra parte, el
indice de valor agregado bruto no presenta una gran diferencia respecto de
las estimaciones del EDEP en 19972. A partir de esa cifra puede considerarse
imprescindible, para el desarrollo agroindustrial, una transicién hacia
productos con mayor procesamiento (mayor valor agregado).

d) La situacion y los desafios de la formacion del cluster de
balanceados: el caso del departamento de Itapua

i) Evolucion del volumen de producciéon de soja

Tal como puede verse en el gréfico II1.3, la produccién de soja en el
departamento de Itaptia alcanzé un promedio anual de 850.000 toneladas
hasta la década de 1990, y desde 1999/2000 se produce constantemente mas
de 1 millén de toneladas, con excepcién de los afios en que el rendimiento
se redujo debido al cambio climatico. En 2010 se alcanz6 un volumen récord
de 1,5 millones de toneladas.

Grafico I11.3
Superficie, volumen de produccién y rendimiento de
la soja en Itapua, 1997-2011
(En miles de toneladas)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la Camara Paraguaya de Exportadores
y Comercializadores de Cereales y Oleaginosas (CAPECO), “Estadisticas”, 2012 [en linea]
www.capeco.org.py y Ministerio de Agricultura y Ganaderia del Paraguay (MAG), “Estadisticas”,
2012 [en linea] www.mag.gov.py.

El resultado del calculo de valor agregado bruto (délares/tonelada) de los derivados de
la soja en el periodo de implementacién del EDEP (1994-1997) fue de 26, 14 y 42 ddlares/
tonelada. Ademas, el calculo del porcentaje de valor agregado bruto (%) es del 19%, el
14%, el 6% y el14%. A pesar de que la fluctuacion de los valores es grande, ese hecho no
afecta al valor agregado, que sigue siendo bajo.
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i) Cambios en las cadenas de valor y de suministros

En el diagrama II1.1 se presenta la situacién del cltster de balanceados
como punto de partida del proceso de produccién de soja en el departamento
de Itaptda. El aumento de la produccién en los tltimos afnos ha conllevado
cambios en las cadenas de suministro y de valor del departamento de Itapta,
una de las principales zonas de produccién de soja del pais.

Diagrama Ill.1
Estimacion de la cadena de valor de la soja-balanceado
en Itapua (2011)
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Fuente: Elaboracién propia.

Notas: El costo de maquinarias agricolas se estima en base al costo de produccién de soja por
hectarea (600 ddlares).

Venta de leche (envio) precio unitario 1.800 g/0,5 litros.

Venta de yogurt (envio) precio unitario 5.500 g/kg.

Volumen de produccién de leche 3.000 litros/mes.

Volumen de produccién de queso 300 kg/dia.

UPISA: Uniéon de Productores de Itapua S.A.

El precio unitario, volumen de produccién, volumen/precio de venta es el resultado de la entrevista
realizada en la Cooperativa de Colonias Unidas (marzo de 2011).
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La fuente de suministro de este departamento son los productores
asociados a las cuatro grandes cooperativas (Colonias Unidas, La
Paz, Pirap6, Raul Pefia), una situacion que no ha cambiado desde la
implementacion del EDEP.

Sin embargo, se han producido cambios esenciales en lo que respecta
alos principales compradores; casi el total de la soja producida lo adquieren
las grandes empresas multinacionales graneleras (Bunge, Cargill, A&M,
entre otras). A partir de mediados de 2000 se verifica una tendencia a la
diversificaciéon de la venta de soja en granos a Colonias Unidas, Trociuk
y Cia. (empresa productora de jugos), granjas porcinas y granjas avicolas,
entre otras industrias manufactureras.

Esta situacién esta provocando un gran impacto en la cadena de
suministros, y la Cooperativa Colonias Unidas acept6 el desafio de formar
el claster de balanceados. Tal como puede verse en el grafico, a esta
cooperativa correspondio el 20% de la produccion total de soja de Itapta
en 2011. A manera de trasfondo de esta situacion estan la alta participacion
y el alto volumen de la produccién de soja de la region, que contribuy6 a la
formacién de la cadena de valor con la finalidad de aumentar la produccion
de los derivados de la propia soja.

En el primer procesamiento de la soja, la produccién se entrega a
la planta de extraccién de aceites de la Cooperativa Colonias Unidas y
se obtienen unas 13.000 toneladas de aceite crudo y 55.000 toneladas de
expeller. El valor de la produccién total se estima en unos 1,4 millones de
délares y 22 millones de délares, respectivamente.

En el segundo procesamiento se elaboran los balanceados que se
venden principalmente a los lecheros, a socios de la cooperativa, UPISA
(empresa de produccion porcina), entre otros. Como paso siguiente de la
cadena de valor, las leches ordenadas en las fincas lecheras se llevan a la
planta de procesamiento de lacteos ubicada en el predio de la cooperativa,
donde se transforman en leche, queso y yogur que se distribuyen y venden
en los centros comerciales mayoristas y minoristas del pais.

Las 230.000 toneladas que corresponden al 77% del volumen de
produccién de soja se venden a las empresas graneleras. El 23% restante
—unas 70.000 toneladas— se procesa. Esta cooperativa comenzé a producir
balanceados en 1993, y el crecimiento de la produccién se multiplicé por
mas de 40 en estos 18 afios, cuando al inicio era de tan solo cinco toneladas®.

3 Informacién obtenida a partir de la entrevista realizada a la Cooperativa Colonias Unidas.
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Estos sorprendentes cambios se debieron en parte a la formaciéon de la
cadena de valor de la soja.

La venta total de los productos derivados de la soja de la cooperativa,
como el aceite y el expeller de soja, ademas del balanceado y los productos
lacteos, se estima en unos 150 millones de ddlares (2011). Cabe mencionar
que este monto es el fruto de los balanceados que se producen con las
70.000 toneladas, es decir, el 23% de las 300.000 toneladas de producciéon
total de soja de la cooperativa. Ademads, cabe sefalar que el monto supera
enormemente el monto total de la venta de soja (grano; 92 millones de
dolares) de la cooperativa a las empresas graneleras.

iii) Desafios de la formacion del cluster

El departamento de Itapta se encuentra en el sureste del Paraguay,
donde poco a poco va avanzando la formacién del cldster de balanceados.
Varias cooperativas y algunas empresas conforman el nticleo de esa formacién.
En particular, la Cooperativa Colonias Unidas desempena un papel importante
en la formacion del clister de balanceados en el citado departamento.

En el futuro es imprescindible fortalecer las articulaciones entre
los productores sojeros y las empresas agricolas (fertilizantes, pesticidas,
maquinaria agricola, otros) para promover el clister de balanceados de
la region, tal como lo hace la Cooperativa Colonias Unidas en su drea de
influencia. Asi mejorara el rendimiento de la soja y el maiz como materias
primas para la elaboracion de alimentos balanceados.

La mejora del rendimiento contribuye a que el suministro de los
alimentos balanceados sea de bajo costo para las empresas procesadoras;
asi, se espera que también esto contribuya al avance de las empresas afines.
Ademas, para impulsar la formacién del cldster es necesario fomentar la
participacién de las empresas con alto potencial, que proporcionan mayor
valor agregado, asi como los casos de procesamiento de productos lacteos y
carnicos (pollo, carne bovina) que se encuentran en la etapa intermedia del
proceso que corresponde a la cadena de valor.

Actualmente, la Cooperativa Colonias Unidas es el tnico actor
relevante en la elaboraciéon de productos lacteos de alto valor agregado
con utilizacién de balanceados. La cuestion realmente importante es
la capacidad de coordinar e integrar a otros productores, empresas y
consumidores, como lo hace la cooperativa.

Con la formacién del clister se fomenta la competitividad y se
promocionala cooperaciény la coordinacién de acciones en el departamento
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de Itaptia; asimismo, se contribuye al uso eficaz de los recursos disponibles
en la zona. En otras palabras, la formacion del clister desempefia un papel
importante en la promocién del desarrollo de la region.

Como modelo para ese desarrollo, en la seccién B de este capitulo se
presentan algunos ejemplos de expansion del clister del balanceado en la
region Cerrado de la zona occidental del estado de Bahia, en el Brasil.

iv) Situacion y desafios de la formacion del cluster
de algodon

Elclaster delalgodontiene dosaspectosimportantes quelo distinguen
de muchos otros rubros agricolas: i) el fomento de las exportaciones de los
productos derivados del algodén a través de la formacion del clister de este
cultivo; ii) el apoyo a los pequefios productores en la lucha contra la pobreza.
Sin embargo, como se ha mencionado anteriormente, la exportacion de
productos textiles ocupaba, hasta 2000, el puesto niimero 1 o 2 del total de
las exportaciones agropecuarias, pero desde 2006 desapareci6 de la lista de
los diez primeros rubros de exportacion.

En esta subseccién analizaremos en primer lugar las tendencias de
la produccién y la exportacion de algodoén, y seguidamente los problemas
que afectan a la formacién del claster teniendo en cuenta los cambios
observados en la cadena de valor de este sector desde la produccién hasta
la confeccién del producto final.

V) Evolucion y caracteristicas de la produccion
de algodon

Enelgraficolll.4se presentalaevoluciondel volumendelaproduccién
de algodon entre 1990 y 2010. Dicho volumen alcanzé la cifra récord de
753.000 toneladas en 1990, pero en 2010 se redujo a la quincuagésima parte,
es decir, unas 15.000 toneladas. La superficie de cultivo también disminuy6
de las 560.000 toneladas por hectarea (1990) hasta menos de la décima
parte, unas 52.000 toneladas por hectarea en 2008.

En ese mismo periodo se registré una disminucién del rendimiento
por hectarea, de 1,35 toneladas a la mitad (0,67 toneladas). Del mismo
grafico se podria deducir que la evolucion del volumen de la produccién
de algodén en el Paraguay depende del aumento de la superficie de
produccién; de ahi que la reducciéon experimentada a lo largo del periodo



Estudio sobre el desarrollo inclusivo del Paraguay 131

de estudio condujera a una disminucién del volumen de produccién,
una situacion algo que a su vez provoca una disminucién atin mayor
del rendimiento.

Grafico Ill.4
Evolucién de la superficie, el volumen de produccion y el
rendimiento del algodén, 1990-2010

(En miles de toneladas)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién de la Base de datos estadisticos
sustantivos de la Organizacion (FAOSTAT), 1991-2010 [en linea] http://faostat.fao.org/.

Por otra parte, el nimero de fincas destinadas al cultivo de algodén
ha disminuido considerablemente. Como se muestra en el cuadro IIL3,
en 1991 habia 190.000 fincas, y en 2002 ese nuimero habia disminuido
un 41%, situandose tan solo 110.000. La superficie cultivada también ha
ido disminuyendo. En 1991, las fincas con una superficie de dos a cinco
hectareas representaban casi un 40% del total, pero en 2002 las extensiones
de tierra de entre una y dos hectédreas representaban casi un 51% del total
de la superficie cultivada, y eso significa que en la escala de produccién se
constata una tendencia decreciente.

Ademas, se estima que el total de trabajadores dedicados al cultivo
del algodén ronda los 1,5 millones de personas (JICA, 2011), el equivalente
a 1/5 de la poblacién total del Paraguay. En las zonas rurales con mayor
presencia de los estratos pobres, podria afirmarse que el cultivo de algodén
genera empleo y es una fuente importante de ingresos.
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Cuadro 111.3
Numero de productores de algoddn por estratos
en la region oriental

Afios Total FJe Superficie gultivada
explotaciones (En hectareas)

<05 05-1 1-2 2-5 510 10-20 20-50  >50
2002 111218 2722 19773 57161 30218 2131 188 22 3
(En porcentajes) 100,0 2,4 17,6 50,9 26,9 19 0,2 0,0 0,0
1991 189 156 5182 25961 69900 73775 12094 1783 359 102
(En porcentajes) 100,0 30 14,0 37,0 39,0 6,0 1,0 0,0 0,0
Var. % -40,7 -475  -475  -182  -590 -824  -895 -939 -971

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de la Red de Inversiones y Exportaciones
(REDIEX), Ministerio de Industria y Comercio, 2006.

Otra caracteristica importante de la produccién de algodén es
la de ser un rubro con mano de obra intensiva. El cuadro IIl.4 muestra la
comparacion del costo de produccién de rubros agricolas del MAG en 2004
y 2009. Suponiendo que 1,0 toneladas es el rendimiento por hectérea, el costo
total de la produccién seria de 2,57 millones de guaranies en 2004, de los
que el 60% corresponderia a los gastos de mano de obra directa. En 2009, el
porcentaje fue del 74%, es decir, los gastos de mano de obra fueron maés altos.

Cuadro Ill.4
Comparacion de costos de produccion, 2004-2009

(En guaranies)

Categoria 2004 Porcentajes 2009 Porcentajes
Insumos 991 743 39 388937 17
Mano de obra 1462 086 60 1665 000 74
Financiamiento 115178 10 176 304 9
Total 2 569 007 100 2247899 100

Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganaderia del Paraguay (MAG), “Costos de produccion de
rubros agricolas. Programa Nacional de Algodén, 2006”, Asuncion, 2010.

Al igual que el algodén, el maiz y la caha de azticar son rubros que
utilizan mano de obra intensiva, el 50% y el 60%, respectivamente. En el
mismo cuadro puede verse que el volumen de inversion en materiales de
produccién (insumos), como semillas, fertilizantes y agroquimicos se reduce
a la mitad en el periodo objeto del analisis. Como resultado, podria decirse
que esta situacion, tal como se mencioné anteriormente, esta vinculada a
una reduccién significativa del rendimiento y el volumen de produccién.
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Vi) Tendencia de las exportaciones de algodon y
las empresas exportadoras

La evolucién de los tdltimos afios (2004-2010) de las exportaciones
paraguayas de algodén y sus productos manufacturados (algodén, textil
y confecciones) se presentan en el gréafico IIL.5. Del valor total de las
exportaciones del sector del algodén, unos 160 millones de dolares, es
decir, el 80%, correspondié en 2004 al algoddn como materia prima para el
procesamiento o la industrializacion.

Considerando el gran valor agregado que el sector de confecciones
otorga al algodoén, en 2004 este sector exportd por un valor equivalente a 20
millones de ddlares, tan solo el 10% del total.

Sin embargo, en 2010, el sector de confecciones represento el 45% del
total de las exportaciones de algodén en general, mientras que el porcentaje de
exportaciones de algodén como materia prima cay6 hasta situarse en un 22%
del total. Durante el periodo de andlisis, las exportaciones de algodoén en fibra
se han reducido a casi una quinta parte de las realizadas en 2004, mientras que
los sectores del textil y las confecciones han aumentado unas 2,6 veces.

Grafico Ill.5
Exportaciones paraguayas del sector algodén-textil-
confecciones, 2004-2010
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180 =TT oo

L

140 1 7- 77777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777777

120 1 - - - - - <o

Wl . 777777777777777777777777777777777777777777777 .
80 - - - - - - - - - - e - - - -
il B . B

40 +- --- - --- -

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Algodén B Texti B Confecciones

Fuente: Red de Inversiones y Exportaciones (REDIEX), “Perspectiva de la industria textil y
confeccionistas en el Paraguay”, Asuncion, Ministerio de Industria y Comercio (MAG), 2011.

Por otra parte, en lo que respecta a las empresas exportadoras del
rubro algodén, puede afirmarse que en el Paraguay el 70% del volumen
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total de las exportaciones de algodén estd en manos de la empresa
multinacional Louis&Dreyfuss. Entre las otras empresas exportadoras
podrian mencionarse la Cooperativa Chortitzer, Algodonera Guarani,
Florentin e Hijos S.A., Celta S.R.L. International Trading y Prorganic
S.A. La mayoria de estas empresas se concentra en los departamentos de
Neembucti, Caaguazt y Caazapa.

En el cuadro IIL.5 se presenta un resumen de las principales empresas
exportadoras del sector de confecciones del Paraguay. En 2010 existian
unas 35 empresas de confecciones en el pais; de ellas, diez realizan el 90%
de las exportaciones de este sector. Por su parte, Manufactura de Pilar es
la tinica empresa que trabaja toda una linea, es decir, desde la producciéon
de algodon hasta la confeccion, y su participacion en la exportacion total
es de un 37%.

Cuadro Ill.5
Valor de las exportaciones del rubro confecciones,
principales empresas, 2010

(En millones de ddlares y porcentajes)

Empresas exportadoras Exportaciones Porcentajes
Manufactura de Pilar S.A 15,9 37
Blue Design S.A 8,2 18
Cortinerfas del Paraguay 51 12
Confecciones del Paraguay 35 8
Robles S.A 33 8
Impar Paraguay S.A 2,5 6
Vantex Paraguay 19 4
Quality Cotton International 15 3
Kemsa Comercial Industrial 13 3
Gran Bahia 0,6 1
Total 438 100

Fuente: Red de Inversiones y Exportaciones (REDIEX), “Perspectiva de la industria textil y
confeccionistas en el Paraguay”, Asuncion, Ministerio de Industria y Comercio (MAG), 2011.

vii)  Problemas identificados en la cadena de valor y la
formacion del cluster de algodon

En el diagrama III.2 puede verse la estimacién de la cadena de
valor de la industria textil. El costo de produccién del algodén, punto
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de partida de la cadena de valor, fue de 120 millones de délares en 2004.
Sin embargo, con la disminucién del volumen de produccién, en 2010
el valor de produccién del algodén se redujo a tan solo 25 millones
de délares.

Por su parte, los sectores del textil y las confecciones aumentaron
3 veces mas el valor con respecto a 2004. Si bien la producciéon de
materia prima estd disminuyendo, se considera que la industria textil
del Paraguay presenta un cambio estructural en el sentido de que esta
pasando a la siguiente etapa de la cadena de valor —el procesamiento o
la industrializacién de la materia prima— con miras a conseguir mayor
valor agregado.

Diagrama Ill.2
Estimacién de la cadena de valor de la industria del algodén
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2004 / \ 2010
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Fuente: Red de Inversiones y Exportaciones (REDIEX), “Perspectiva de la industria textil y
confeccionistas en el Paraguay”, Asuncién, Ministerio de Industria y Comercio (MAG), 2011;
“Perspectiva de la industria textil y confeccionistas en el Paraguay”, 2011 y Agencia de Cooperacién
Internacional del Japon (JICA), “Estudio sobre nodo de la integracion econémica a nivel de
territorio”, Asuncion, inédito, 2011.
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Las empresas que apoyan esta transicion hacia un estadio con
productos de mayor valor agregado son: Manufactura de Pilar S.A., Blue
Design S.A., Cortinerias del Paraguay, Confecciones del Paraguay, Robles S.A.,
Impar Paraguay S.A., entre otras. En 2004 habia, a nivel pais, 2.460 empresas
relacionadas con la confeccidn, el dltimo eslabon de la cadena de valor. De ese
total, el 63% son microempresas con menos de cinco méaquinas de confeccion.
Las empresas con seis a 20 mdaquinas eran aproximadamente 800, y las
empresas con mas de 21 unidades de confeccién eran 100 (REDIEX, 2004).

La presencia de estas empresas es muy valorada en lo que respecta
a la creacion de empleo. El sector de la confeccién ha logrado dar trabajo a
unas 26.000 personas, y se espera que, con un crecimiento sostenido de la
produccion, el impacto sea atin mayor.

Un ejemplo de clister de la industria textil con un gran impacto en la
economia local seria el caso de la Manufactura de Pilar, empresa que opera
en el departamento de Neembucd. Esta firma es una gran industria que se
dedica a actividades textiles y es la tinica del pais que trabaja de manera
integral, desde la produccion de la materia prima hasta el procesamiento
de los productos textiles.

Enla modalidad agricultura por contrato, la empresa trabaja con 500
pequeiios productores del departamento para asegurar la estabilidad del
suministro de algodén. Ademas, se estima que la capacidad de creaciéon de
empleo para la parte industrial es de unas 20.000 personas por afo, cifra
que no incluye a los empleados de la empresa que trabajan en el cultivo
de algodoén.

Las exportaciones totales de esta empresa aumentaron afio tras afio,
de 7 millones de dodlares en 2004 a 20 millones de ddlares en 2010. Para
conseguir este crecimiento, la empresa compra materia prima no solo de la
zona, sino de todo el pais. Como puede verse en el cuadro IIL.6, en 2010 el
30% del algodén nacional se entreg6 a esta empresa.

El aumento de la produccién y el crecimiento de las exportaciones de
los productos textiles con alto valor agregado y asociados con el incremento
del volumen de adquisicién del algodén, como en el caso de Manufactura
de Pilar, se consiguen con el apoyo de diversas organizaciones participantes
en este sector (CADEP, 2012).

A fin de brindar asistencia técnica y financiera (en las diferentes
etapas de produccién), estos emprendimientos reciben el apoyo del sector
publico, como las gobernaciones, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia,
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el Ministerio de Justicia y Trabajo, el Ministerio de Industria y Comercio e
instituciones de investigacion.

Cuadro 11l.6
Variacion del volumen de compra de algodon
por manufactura de Pilar S.A.

(En toneladas y porcentajes)

Porcentajes del total

Ao Neembuct depaggrr?]izntos Total de la pr(_)duccién
nacional
2001 3377 9204 12 581 4
2002 2 369 2255 4624 3
2003 2 686 3419 6105 3
2004 4692 6574 11266 3
2005 2 457 5 887 8 344 4
2006 2579 6 402 8981 5
2007 1779 3667 5447 5
2008 1627 3189 4816 7
2009 1298 4023 5321 27
2010 410 3510 3920 27

Fuente: Centro de Andlisis y Difusion de la Economia Paraguaya (CADEP), La evolucion y el
crecimiento de la economia paraguaya actual: EDEP 10 afios después, Asuncién, 2012,

En la etapa de procesamiento (industria textil), tanto el Ministerio
de Industria y Comercio como las ONG han mantenido una relaciéon
de cooperaciéon sistematica que abarca los procesos de produccién,
comercializacién, industrializacion y garantia de calidad para la
exportacion; a esa relacion se la podria denominar modelo de clister de la
industria del algodén.

Actualmente, el clister del algodén del Paraguay atin no esta
formado, con excepcién del complejo productivo de la ciudad de Pilar
(departamento de Neembuct), en la que se encuentra la Manufactura de
Pilar. La competitividad del sector algodonero, la industria tradicional
del Paraguay, se encuentra en descenso a nivel pais. Sin embargo, a pesar
de que se trata de un area limitada, el complejo productivo de la cadena
del algodén se ha fortalecido, en lo que respecta a la comercializacion y la
exportacion, con los productos derivados de la ciudad de Pilar. Cabe esperar
que la formacién de un cluster similar al del departamento de Neembuct
beneficie a los pequefos productores que se dedican al algodoén.
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El precio del algodoén, a diferencia del precio de los alimentos,
tiene una alta volatilidad en el mercado, una caracteristica con un
impacto significativo en el ingreso de los productores debido al alto
indice de comercializacién en general. La asistencia del gobierno y de las
empresas para garantizar un precio de compra estable y con las menores
incertidumbres posibles, y la extension agricola para el control de plagas
(especialmente del picudo) se consideran dos herramientas importantes
para los productores, que también contribuirian a mejorar la productividad.

B. Formaciéon de un cluster agricola en el
sector sojero: el caso de la region del
Cerrado en el Brasil

La region del Cerrado localizada en la parte occidental del Brasil,
se ha considerado histéricamente una zona estéril. Sin embargo, hacia
fines de la década de 1970 se iniciaron, en el marco de la Cooperaciéon
Técnica Japonesa (el denominado proyecto PRODECER), actividades que
permitieron conseguir avances importantes que convirtieron a la regién en
una de las principales zonas graneleras a nivel mundial.

La region Luis Eduardo Magalhées, en la zona oeste del estado de
Bahfa, constituy¢ el punto focal del proyecto PRODECER. En 1992, cuando
se inici6 el proyecto piloto PRODECER 1II, la superficie total cultivada
de la regién era de solo 470.000 hectareas, pero posteriormente fue
expandiéndose, con una tasa media de crecimiento anual del 8,4%, hasta
alcanzar los 1,84 millones de hectareas en 2010. Por otro lado, el volumen
de produccién agricola registr6 un crecimiento medio anual de mas del
14,6%, pasando de 840.000 toneladas en 1992 a 6,7 millones en 2010. La
soja y el maiz, rubros que se introdujeron con el proyecto PRODECER,
se situaron a la cabeza de la produccion agricola de esta regién hasta
mediados de la década de 2000, y a partir de ese momento comenzaron a
incorporarse el algodén y el café.

Actualmente, la superficie total de estos cuatro cultivos ha alcanzado
los 1,62 millones de hectareas, lo que representa el 88% de la superficie
total cultivada. El rendimiento por hectarea de soja fue de 1,6 toneladas en
1995 y de 3,4 toneladas en 2010. Esta ultima cifra supera en 0,8 toneladas el
rendimiento medio a nivel pais, equivalente a 2,6 toneladas. El maiz es uno
de los granos con un mayor incremento del rendimiento en estos tltimos
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cinco afios. Aunque el rendimiento de 2005 cay6 a 4,0 toneladas por hectarea
debido a factores climaticos, el afio siguiente se produjo una recuperaciéon
y el rendimiento fue de 7,2 toneladas por hectarea antes de alcanzar las 9,8
toneladas por hectarea en 2010. Tomando en cuenta el rendimiento medio a
nivel nacional (3,9 toneladas), en la region de Cerrado el rendimiento es 2,4
veces mas alto. La produccion de algodén registra también un crecimiento
constante: en 1995, el rendimiento por hectarea era de 2,2 toneladas, pero
en 2000 y 2010 lleg6 a ser de 3,8 y 4,2 toneladas, respectivamente.

Estos resultados se explican en buena parte por la red de
instituciones de investigacion y de organizaciones que se ha ido creando
paulatinamente y que ha dado origen a un clister formado por las
instituciones de investigacion agricola del sector ptblico de la region, una
fundacién privada de investigacién, las cooperativas agricolas locales, las
asociaciones de productores de distintos rubros, las empresas graneleras
y las empresas que trabajan con maquinaria agricola. La institucion que
desempefié un papel preponderante fue la Fundacion Bahia. Desde fines
de 1990, esta fundacion ha transferido a los productores la tecnologia y las
semillas mejoradas desarrolladas por la Empresa Brasilefia de Investigacion
Agropecuaria (EMBRAPA) para el cultivo de la soja.

La Fundacién Bahia cre6 en 2009, con una inversién que ascendié a
7 millones de reales, el Centro de Investigacion y Tecnologia Agropecuaria
del Oeste de Bahia (CPTO), enla zona periférica de Luis Eduardo Magalhaes.
Cabe esperar que el CPTO desempefie el papel principal en la innovaciéon
agricola de todo el estado de Bahia; ademas de la investigacién sobre la
soja que viene desarrollandose hasta hoy, el CPTO también debe realizar
estudios sobre variedades resistentes a las plagas, tanto en lo relativo
al maiz y el algodén como a los otros rubros principales. Asimismo, la
entidad es la encargada de promover la introducciéon de sistemas de riego
de pivote central, de incorporar nuevos rubros —por ejemplo, el girasol—,
y de desarrollar otras tecnologias para mejorar la productividad.

La formacién de asociaciones de productores que difunden los
resultados del desarrollo tecnolégico de la fundacién (Asociaciéon de
Agricultores y Regantes de Bahia (AIBA), la Asociacién de Productores
de Algodén de Bahia (ABAPA), la Organizaciéon Estatal de Defensa
Agropecuaria de Bahia (ADAB), la Asociacién de Cafetaleros del Oeste
de Bahia (ABACAFE), el Fondo para el Desarrollo del Agronegocio del
Algodén (FUNDEAGRO), entre otras) es otro factor que explica los
logros alcanzados.
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Asimismo, la Secretaria de Estado de Agricultura y Desarrollo Agrario
(SEAGRI) y la Secretaria de Medio Ambiente (SEMA) son instituciones del
gobierno estatal que colaboran en la regién, y la Secretaria de Agricultura
del gobierno municipal brinda el apoyo administrativo. En lo que respecta
a la investigacién, la oficina regional de EMBRAPA en Bahia brinda a la
Fundacién Bahia y a las organizaciones participantes los resultados de las
investigaciones sobre mejora de variedades de los rubros agricolas y la
fertilizacion balanceada segtn las caracteristicas del suelo.

Por otro lado, son varios los productores que solicitan analisis de
suelos a la empresa CAMPO o a la Fundacién Bahia. En las empresas
privadas, las facilidades técnicas proporcionadas por las empresas agricolas
que trabajan con semillas, fertilizantes y agroquimicos, y el financiamiento
agricola por parte de las empresas graneleras (sistema de agricultura por
contrato), han sido importantes para conseguir que aumente la produccion.
Ademas, la coordinacién de actividades entre los productores y las citadas
organizaciones, empresas y la Cooperativa Agropecuaria del Oeste de Bahia
(COOPROESTE, con funcién de intermediaria) fue otro factor favorable
para el incremento de la produccién.

Esa expansion ha dado lugar a tres grandes cambios en la cadena de
suministros. Primero, hasta alrededor de la década de 2000, dos grandes
empresas (Cargill y Bunge) compraban el 83% de la produccién de soja a
través de los productores y cooperativas agricolas, pero dltimamente ha
aumentado el nimero de compradores con el ingreso de nuevas empresas
graneleras, como Archer Daniels Midland Company, Multigrain (desde
2010, la empresa japonesa Mitsui pasé a controlar el 100 % del capital social
de la compatiia), Amaggi & LD Commodities (en 2009, Dreyfus y Amaggi
se asociaron en una empresa de granos con un capital social del 50% cada
una), ademas de Ceagro (empresa con capital argentino), Noble (empresa
china) y otras empresas graneleras de pequeha y mediana escala. En cuanto
a la produccién de balanceados, en estos tltimos afios la empresa china
Chonggqing Grain Group, gran importadora de soja, y una empresa coreana
(cuyo nombre se desconoce) se han interesado por operar en esta region.
Chonggqing tiene previsto invertir unos 300 millones de ddlares para la
adquisiciéon de aproximadamente 100.000 hectareas de tierras de labranza.

El segundo cambio es la presencia de las empresas broilers
(productoras de carne de pollo), que apuntan a la integracion vertical de
todos los procesos que abarcan desde la produccién, la comercializacion, el
procesamiento y las ventas. La empresa Mauricéa es una empresa avicola
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que se instalé y comenzé a operar en 2010, y que tiene consolidado un
sistema de produccion y ventas con enfoque de integracion vertical que
incluye no solamente la produccién de carne de pollo, sino también
el engorde de las gallinas en sus propias fincas o la cria y el engorde de
gallinas por contrato. Asimismo, esta empresa dispone de un matadero de
aves y realiza el procesamiento de la carne, el envio y las ventas, ademads de
procesar la soja adquirida a los productores de la regién para la extraccién
de aceite y la produccién de pellet, un subproducto de la soja que se combina
con el maiz.

Mauricéa cuenta con capacidad para procesar diariamente hasta
300.000 aves y una planta de procesamiento con cabida para 100.000
toneladas de pollos por afio, que se envian a las regiones nororientales
brasilefias y al mercado de Sdo Paulo. Ademas, dispone de un centro de
distribucién situado a 100 km del puerto de Aratu, el mayor puerto de
exportacion del estado de Bahia. Como tercer gran cambio en la cadena
de suministros, cabe destacar que, a partir de 2000, las empresas japonesas
realizaron compras directas de algodén. En la region existen plantas de
extraccion de semillas y desmotadoras, lo que ha permitido ir fortaleciendo
el vinculo comercial directo entre la hilanderia Kurashiki (una empresa
japonesa) y los productores de algodén. En 2010, entre el 50% y el 60%
de la produccién total de la region se destind a la exportaciéon de materias
primas, y el 40% restante a las hilanderias nacionales. Ademas, en el caso
del algodén, hay que mencionar también el caso de la cooperativa agricola
que lidera la cadena de suministro.

C. Conclusiones

De los seis clisters propuestos inicialmente por el EDEP, tres de
ellos (algodén, soja y jugos de frutas) fueron seleccionados para este
estudio y analizados debido al gran potencial de produccién a nivel pais,
a la facilidad para incrementar las exportaciones y la capacidad de generar
mayor valor agregado.

Estos tres clusters ofrecen varios productos derivados de una sola
materia prima, y se caracterizan por su potencial para ir ampliando la
variedad de productos utilizando subproductos. En otras palabras, con los
cltsters propuestos se pretende lograr un mayor impacto en el desarrollo
socioeconémico a través del fortalecimiento de la competitividad a
nivel de clister, en lugar de limitarse a mejorar la competitividad de las
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exportaciones de un rubro especifico, ya que el clister se toma como una
economia de escala (economy of scope).

Ademas, para que el clister pueda demostrar su poder competitivo
se debe centrar en una zona geografica dada de produccién agropecuaria,
y ha de completar las cadenas de suministro y de valor que abarquen tanto
la produccién como la venta de las materias primas y mejorar asi su poder
competitivo e impulsar la industrializacién de las materias primas. Es
decir, se considera que “la expansion del drea de negocio”, que se extiende
al sector de procesamiento o industrializacion, es una fuente de ventaja
competitiva que, ademads, permite ahorrar “costos de negociacion” y
conseguir “la reduccién de riesgos” y “el aumento del valor agregado” a
través de la “clusterizacion”.

Sin embargo, desde la conclusion del EDEP hasta la fecha, la presencia
de las industrias afines y los recursos humanos que permiten formar cltster
es muy escasa. Ademds, como una de las razones principales para que el
cluster no haya progresado adecuadamente, se ha sefialado la dificultad de
contar con un actor que desempefie un papel central y principal.

Los casos exitosos de formacién de clister en el Paraguay se limitan
a los que se analizan en este capitulo. Uno de los motivos de tal situacion es
la debilidad del desempefio de los gobiernos centrales y locales a la hora de
asumir con eficiencia las responsabilidades que ello implica.

Se ha presentado como ejemplo el desarrollo del clister agricola
de la region del Cerrado, en la zona oeste del estado de Bahia (Brasil),
resultado del trabajo interinstitucional coordinado y del esfuerzo de los
gobiernos centrales, estatales e incluso municipales a través de politicas
de fomento de cldsters. Las instituciones ptblicas del estado de Bahia han
publicado las investigaciones llevadas a cabo por el gobierno y el centro
de investigacion agricola a nivel estatal, destinadas a mejorar la capacidad
técnica productiva de agricultores y empresas.

Ademads, en las instituciones publicas se ha implementado el
acompafamiento a cooperativas y pymes en lo relativo a los conocimientos
de gestion financiera y empresarial; en ese sentido, se ha trabajado en el
fortalecimiento institucional del sistema de financiamiento y capacitacion.

Los incentivos fiscales no son suficientes para fomentar la integracion
y la inversion del sector empresarial. Es necesario un apoyo en materia
de tecnologia y gestion que permita alcanzar la competitividad sostenible
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mediante la innovacién. La distribucion de los fondos de investigacién y
desarrollo entre instituciones ptiblicas y empresas privadas, y la formacién
apropiada del sistema institucional, son posibles retos para promover la
formacién del cldster.

Asimismo, una alternativa para mejorar y fortalecer la formacién del
cltster en el Paraguay es la participacion de varios actores estratégicos. El
esfuerzo conjunto de instituciones publicas, empresas, ONG y otros actores
paralograr cierto nivel de reconocimiento en el mercadoy, ala vez, impulsar
la produccién de las empresas como una marca de la region (public brand), a
través del trabajo empresarial en red, es el camino que se ha de seguir para
generar clisters en diversos sectores productivos y regiones del pais. La
consolidacién de la marca permite encontrar un medio eficaz de promocién
de cltsters industriales mediante el cual se espera también fomentar la
inversion, la participacién y la integracién del sector empresarial.
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Capitulo IV

El EDEP vy los clusters

A fines de la década de 1990, la economia paraguaya estaba
estancada y el sistema politico del pais en crisis. El algodén y la soja eran
los principales rubros de exportacién. La cooperacién japonesa a través
del EDEP visualiz6 un potencial para dinamizar la economia mediante la
industrializacién de la materia prima agricola, y en el marco del Estudio
se formularon las principales orientaciones para el desarrollo econémico
paraguayo, haciendo hincapié en los clisters o cadenas productivas como
motores del progreso.

En el EDEP, el cltster se presentaba como un conjunto de industrias
y empresas directa e indirectamente relacionadas entre si, que permitiria
que los procesos econémicos fuesen mas eficaces y competitivos en un
escenario global con flujos crecientes. Los cldsters eran el camino no solo
hacia la industrializacién de la produccién agricola, sino también hacia el
aumento de la competitividad industrial.

Segtn uno de los enunciados centrales del documento, “el desarrollo
de la agroindustria no solamente aumentard el valor agregado del sector
industrial en general, sino que también ampliara el mercado para el sector
agricola. Almismo tiempo, el desarrollo de los cliisteres crea un ciclo favorable
de aumento de absorcion de capital, lo que impulsard mas el desarrollo
de clusteres. En este sentido, formar clisteres apropiados y fortalecer su
competitividad constituird una estrategia efectiva a nivel microeconémico
para el desarrollo econémico del Paraguay.” (STP/JICA, 2000).
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Asipues, se estudi6 el potencial de produccién de 32 rubros agricolas,
de los que se seleccionaron 13 con alto potencial: soja, meldn, trigo, tomate,
maiz, paraiso gigante, sorgo, carne vacuna, mandioca, cerdo, algodén,
pollo y naranja. Tras sucesivos andlisis sobre disponibilidad de tecnologia,
equipos y experiencia, la posibilidad de exportaciones y la capacidad
generadora del valor agregado de los 32 rubros, se seleccionaron 6 clasters
de alta prioridad: alimentos balanceados; hortalizas; frutas; algodon;
madera, y metalmecanica.

Con vistas a poner en practica la propuesta del EDEP, se recomend6
la creacién de una instancia ptblica que promoviera la competitividad de
forma sistémica. Se construyeron varios escenarios institucionales donde el
liderazgo publico se combinaba con la participacion activa de las instancias
privadas, como cdmaras de comercio e incluso la participacién de los entes
descentralizados, las gobernaciones y las municipalidades del pais. Se
requeria una nueva ingenieria institucional capaz de modificar el patrén
tradicional de gestién de las politicas de desarrollo econémico.

A poco mas de 10 afios del EDEP, en el presente capitulo se lleva a
cabo una mirada retrospectiva y analitica para comprender y medir, en la
medida de lo posible, sus efectos y resultados en la economia paraguaya,
subrayando los encadenamientos productivos propuestos en 2000, a los que
posteriormente se agregaron otras cadenas productivas dindmicas, como el
sésamo, la mandioca—almidén y la sucroalcoholera (cafia de azticar).

A. Las nuevas instituciones

El EDEP tuvo como principal herramienta de accién la Organizacion
Nacional Promotora de la Estrategia de la Competitividad - ONPEC,
creada en 2002. La ONPEC es una asociaciéon publico-privada promotora
de clasters con encadenamientos regionales como estrategia clave para
incrementar la competitividad de la oferta paraguaya exportable.

Durante la década de 2000 se desarrollaron nuevas instituciones e
iniciativas que han incidido en el desarrollo econémico de los tltimos afios.
Las principales innovaciones fueron:

e El Plan Estratégico Econémico y Social 2001, que retoma algunos
de los conceptos planteados por el EDEP, sobre todo el relativo a
las cadenas o clusters.
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* En el marco de la creacién del proyecto de Fortalecimiento de la
Competitividad del Sector Exportador Paraguayo — FOCOSEP?,
en su componente III “Fortalecimiento de los clisters del
sector privado” se fortalecié a la ONPEC, que, si bien no operd
plenamente, permitié focalizar los aportes de la cooperacién
internacional en cuatro cadenas productivas: mandioca, software,
pollos y porcinos.

¢ Lacreacion de la Red de Inversiones y Exportaciones — (REDIEX),
dependiente del Ministerio de Industria y Comercio, que tiene por
objetivo promover las exportaciones y atraer las inversiones con
el fin de impulsar el desarrollo econémico y social del pais. Este
organismo trabaja con los principales representantes del sector
privado y ptblico e instituciones educativas. Actualmente cuenta
con ocho mesas sectoriales (biocombustibles, carnes y cuero,
forestales, frutas y hortalizas, stevia, textil y confeccién, tecnologias
de la informacién y las comunicaciones (TIC) y turismo).

* La creaciéon de mesas de competitividad por producto en el
Ministerio de Agricultura y Ganaderia, conformadas por grupos
de trabajo integrados por representantes de los sectores primario,
secundario, publico e instituciones educativas dedicados a
promover rubros especificos (ldcteos, frutihorticola, carne, cerdo,
oveja, entre otros). Estas mesas expresaron la voluntad de trabajar
con esquemas de alianzas publico-privadas.

e Mas recientemente se desarrollaron otros programas e
instrumentos orientados a la mejora de las exportaciones, la
competitividad, la productividad, la calidad, la asociatividad,
la innovacién y el desarrollo de emprendimientos (Programa de
Incubadoras de Empresas y Programa de Desarrollo Empresarial
para las Pequenias y Medianas Empresas (PR-100), del Ministerio
de Industria y Comercio — (MIC), entre otros).

Ejecutado por la Secretaria Técnica de Planificacion — (STP), dependiente de la
Presidencia de la Reptblica del Paraguay con el financiamiento de la Unién Europea y
el Presupuesto General de Gastos del Estado paraguayo. E1 FOCOSEP se aprobé por la
Ley 2.669/2005 por la que se ratifica el Convenio de financiacién ALA/PY/2004/016-
713, firmado entre la Unién Europea y la Reptblica del Paraguay.
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e En cuanto a la maquila, en 2000 se reglament6 la Ley 1.064/97
“de la industria maquiladora de exportacién”, que tiene por
objeto promover el establecimiento y la reglamentacién de las
operaciones de empresas industriales que se dediquen total o
parcialmente a procesos industriales o de servicios incorporando
mano de obra y otros recursos nacionales. En el Paraguay, la
maquila se encuentra hoy operativa y en expansion, con el
trabajo conjunto de los sectores privado y ptblico, a través del
Consejo Nacional de las Industrias Maquiladoras de Exportacién
(CNIME), la Camara de Empresas Maquiladoras del Paraguay
(CEMAP) y otros gremios interesados.

Si bien todas estas iniciativas publicas han estado orientadas a
promover la industrializacién, la formaciéon de cadenas productivas y la
participacion en estas de la pequefia y mediana produccion, los trabajos
no se han presentado de forma coordinada y algunas de las iniciativas han
arrojado mejores resultados que otras. Mas alla de la dindmica especifica
de cada una de estas instituciones, caracterizadas por fases de avances y
retrocesos, este desarrollo es un aporte positivo que crea las bases para pasar
a una nueva etapa, de mayor consolidacién institucional, en el proceso de
apoyo publico a la industrializacién.

B. La evolucion de los siete
clUsters identificados

1. Soja-alimentos balanceados-porcino

El sistema productivo estd compuesto por cinco eslabones
principales que comienzan en la produccién agricola de soja como materia
prima para la elaboracién de alimentos balanceados. En el Paraguay, la
produccién de soja se encuentra en expansion desde fines de la década
de 1990, y pas6 de 2.911.423 toneladas (2000) a 7.376.651 toneladas (2010).
Las principales zonas de cultivo son los departamentos de Alto Parana,
Itapta y Canindeyd. En el departamento de Itapta, la produccién media
de soja equivale a 1.100.000 toneladas/afio. Gran parte de la produccién se
destina a la exportacion, mientras que una parte se industrializa para su
comercializacién como pellet (harina de soja).

En el caso de la Cooperativa Colonias Unidas (Itapta), los 2.200 socios
obtienen una produccién de entre 280.000 y 300.000 toneladas/afio, de las
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que unas 225.000 se venden al exterior. El resto de la soja producida por
los socios -poco mds de 75.000 toneladas, es decir, el 25% de la producciéon
total- se destina a la industrializacién en la propia cooperativa. Existen dos
grandes unidades productivas de alimentos balanceados que aplican el
sistema de compra de soja a productores asociados a las cooperativas de la
soja o de forma individual para el procesamiento industrial.

Diagrama V.1
La cadena productiva soja-balanceados-porcino

1 100 000 toneladas de soja 95 socios de Upisa que proveen

217 000 toneladas de maiz cerdos por contrato

220 000 toneladas de trigo Colonias Unidas provee 2 700

15 000 productores lechones mensuales y financia la

\Varias cooperativas produccién entregando
balanceado

10 000 000 de ddlares
en ventas en 2008
15 000 000 de délares
en ventas en 2011

Fabrica de N
Productores de Balanceados Productores Frigorificos y Mercados

soja, maiz, Trociuk y Coop. de cerdo Chacinados interno y
SRV Colonias Unidas Upisa externo

Coop. Colonias

Produce 300 000 ton/afio de soja 300 cerdos por dia Xportaciones

Procesa 70 000 ton/afio 30 000 cerdos al afio Rusia: principal mercado
Produce aceite 18%, pellet 72% y 20% de 2008: 3 400 000 de ddlares
cascarilla 5% industrializacién 2009: 900 000 délares
Vende a otras empresas 230 000 ton/afio, (chacinados)

Fuente: Elaboracién propia.

El alimento balanceado se comercializa en los distintos mercados del
pais, segtin sea para bovinos, porcinos, avicultura o caninos. La irrupcién
dela Unién de Productores de Itaptia S.A. (UPISA) y de otros frigorificos en
el sistema econémico cierra el circulo de los encadenamientos productivos
agregando otro eslabén industrial. De esta forma, la soja que se produce
en la regién se convierte en alimento balanceado para los circuitos
productivos de la industria carnica. Entre los frigorificos de la region de
Itapta, UPISA es la tinica unidad productiva que exporta y crece de forma
acelerada en los dltimos afios, como resultado de la optimizacién de sus
procesos productivos.

A partir de 2009, las exportaciones de carne y embutidos de la
empresa se han estancado, debido fundamentalmente a que a partir de ese
ano han mejorado los precios de los productos en el mercado interno, razén
por la cual resulta mas conveniente vender en este mercado que exportar.
Las exportaciones pasaron de 3,4 millones de délares en 2008 a solo 0,9
millones en 2009. De todos modos, en los tltimos afios se ha trabajado para
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exportar carne porcina a mercados emergentes, pero el incremento de estas
exportaciones todavia tropieza con un obstdculo, a saber, que el pais atin
no dispone de un régimen sanitario reconocido a nivel internacional para
este tipo de carne.

La participaciéon de la Cooperativa Colonias Unidas es vital en el
circuito, ya que adquiere la forma de empresa integradora y su papel no se
reduce a la elaboracién de alimentos balanceados, pues también interviene
en la logistica administrando el sistema productivo porcino (entrega de
cerdos para engorde) a la vez que facilita el crédito para la produccién,
consistente en la financiacién de los balanceados. La gran mayoria de
los impulsores de UPISA son también socios de la Cooperativa Colonias
Unidas; de ahi que la relacién entre ambas sea dindmica, intensa y fluida.

Otra empresa que participa en la cadena soja-balanceados-porcino
es Trociuk, que es socia de UPISA y vende a los criadores 150 toneladas
mensuales de balanceado para porcinos.

UPISA lleva a cabo un proceso de comercializacién que incluye la
busqueda de las mejores condiciones de precios, ya que los derivados de la
produccién porcina tienden, segtin los ciclos de la demanda, a registrar una
gran fluctuacion en sus precios. El desarrollo del mercado interno hace que
la empresa diversifique sus ventas y disminuya el margen de incertidumbre
de un mercado mundial muy susceptible a modificaciones.

La zona donde se instala la cadena productiva de soja-balanceados-
porcino se ha caracterizado por un dinamismo econémico basado en la
combinacién de la agricultura, la industrializacién y la exportacion. Casi la
totalidad de los actores socioeconémicos de la regién descienden de colonos
alemanes, ucranianos, polacos y japoneses, que se instalaron en la zona a
principios del siglo XX y en poco tiempo montaron procesos productivos
orientados a la industrializacién que crearon un clima de prosperidad y
crecimiento econémico que dio lugar a una diferenciacion regional con el
resto de las zonas con economias estancadas.

Las instituciones publicas que participan en la cadena son
basicamente las del sector ganadero, como el Servicio Nacional de Calidad
y Salud Animal (SENACSA), que regula las cuestiones sanitarias y realiza
los controles correspondientes.

Tanto UPISA como la cooperativa Colonias Unidas colaboraron para
implementar el Plan Sanitario Porcino que se llevé a cabo conjuntamente
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con SENACSA, el apoyo de la Comunidad Europea y el aporte econémico
de ambas empresas y otros socios de UPISA, entre ellas Trociuk.

La Cooperativa Colonias Unidas se ha relacionado principalmente
con la ONPEC, y el resultado més destacable de esta colaboracién fue el
estudio realizado gracias al proyecto Fortalecimiento de la Competitividad
del Sector Exportador Paraguayo (FOCOSEP), en concreto, la consultoria
para la elaboracién de un anteproyecto de unidad productiva integrada y
rentable del sector porcino, que sirvié para que la cooperativa perfeccionara
su produccién en ese &mbito.

) Mapa V.1
Area de influencia de la cadena productiva
soja-balanceados-porcino

Concepcién

Asuncion

h Féabricas de balanceado
y Frigorificos

Zona de produccién

de soja Encarnacion

Fuente: Elaboracion propia.

2.  La cadena productiva del sésamo

La introduccién sistematica de cultivos de sésamo estd directamente
vinculada a la empresa Shirosawa, que promueve este rubro desde la década



152 CEPAL

de 1990. Shirosawa trabajé de forma mecanizada antes de decantarse por
el sistema productivo manual, tras observar que durante la mecanizacién
los granos terminaban dafnados. Este factor es clave para comprender la
busqueda de agricultores familiares y el cambio de regiones productivas,
ya que las empresas prefieren las zonas de agricultura familiar.

Las empresas lideres son Shirosawa; Kemasen; Arasy; Bioexport;
Agrobiolégico S.A; VM Trading S.R.L; Lpg Alimentos S.A., y Chung Bo
Paraguay S.A.L.C.E.I. Estas empresas comparten el espacio productivo sin
mucha articulacién. Los departamentos de Caazapd, Caaguazu e Itapta
son los nuevos escenarios de expansion del sésamo, sobre todo en las zonas
donde prima la agricultura familiar, mientras que Concepcién y San Pedro
son las zonas tradicionales del cultivo. La cadena ha experimentado una
notable evolucién, en la que pueden apreciarse dos etapas:

¢ Esquema antiguo (2008): Solo las empresas lideres pilotaban el
circuito productivo, con el apoyo y la participacién de los agricultores
y, sobre todo, de los acopiadores, que desempefiaban un papel
fundamental como multiplicadores logisticos de las empresas.

¢ Esquema actual (a partir de 2009): Se aprecia la aparicién de
nuevos actores que, si bien no modifican sustancialmente la
estructura productiva, hacen mas complejo el sistema al facilitar
la produccién agricola. Se trata, sobre todo, del sector financiero
que se asocia formalmente a las empresas lideres. Por otra
parte, también surgen algunas ONG que refuerzan los aspectos
productivos y organizativos de los agricultores familiares.

Diagrama V.2
A. Esquema original de la cadena del sésamo
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Diagrama V.2 (conclusion)

B. Nuevo esquema de la cadena del sésamo
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Fuente: Elaboracion propia.

Al cabo de varios afios de experimentacién se consiguié no solo
seleccionar las variedades més apropiadas, sino, sobre todo, incorporar a
los agricultores familiares al circuito productivo. La expansion y difusion
del cultivo se realizan en la década de 2000, paralelamente al retroceso
sostenido del modelo algodonero, principal rubro de la economia campesina
hasta entonces.

Grafico V.1
Evolucion de la superficie sembrada y produccion de sésamo
entre 1999 y 2009
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Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), 2009.
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En 2000, poco menos de 10.000 hectdreas se destinaban al cultivo de
este rubro, mientras que en 2006 se destinaban poco mas de 50.000 hectéreas;
en esa fecha se estabiliza la superficie sembrada. El incremento de familias
dedicadas a este rubro fue proporcional a la expansién de la superficie, y
se estima que hoy dia son mds de 50.000 las familias productoras, con una
poblacion total de unas 200.000 personas. En promedio, estos agricultores
familiares destinan entre una y dos hectareas al cultivo del sésamo.

La producciéon ha conocido algunos sobresaltos, provocados
mayormente por las condiciones climéticas y la fertilidad de los suelos.
El cultivo de sésamo y, sobre todo, la superficie sembrada, se deciden en
funcién de los precios pagados en la temporada agricola anterior; de ahi
que la relacién entre superficie cultivada y precios pagados sea vital para
comprender el funcionamiento productivo. En este sentido, el mercado
mundial es muy sensible, y genera incrementos y reducciones de precios
entre una cosecha y otra.

A resultas del incremento de la produccién, pero, sobre todo, del
aumentodel preciodeventa, lasexportaciones desésamohan experimentado
un crecimiento muy pronunciado entre 2003 y 2004. El momento de maximo
crecimiento de las exportaciones tuvo lugar en 2008, cuando alcanzaron los
100 millones de ddlares debido a un aumento desacostumbrado del precio
internacional provocado por la baja producciéon de China, la India y Etiopfa.

Grafico IV.2
Exportaciones de sésamo entre 2000 y 2011
(En ddlares)
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Fuente: Banco Central del Paraguay y Tinwor, 2012.
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El impacto econémico del sésamo fue muy alto en las comunidades
campesinas de San Pedro y Concepcién principalmente, debido a la
instalacion de un sistema productivo y comercial con innovaciones
estructurales. En la tultima década, los ingresos de los agricultores
familiares han sido muy altos y con una clara tendencia al alza, y han
permitido una mejora sustancial de las condiciones de vida. No obstante,
esta mejora atin no basta para generar arraigo rural o niveles deseables de
desarrollo integral, si bien se aprecia una clara modificacién del escenario
socioecondmico local, que ha pasado de ser un ambiente poco dinamico y,
por ende, con menores ingresos, a otro muy dindmico, complejo y con otra
velocidad, que proporciona mayores ingresos a los agricultores familiares.

El sistema productivo del sésamo tiene pocos vinculos con
instituciones publicas; entre ellos cabe mencionar algunas actividades
conjuntas con el Ministerio de Agricultura y Ganaderia en las que el apoyo
al sistema productivo es béasicamente politico. Por su parte, el Servicio
Nacional de Calidad y Sanidad Vegetal y de Semillas — (SENAVE) se encarga
de los controles de las semillas, aunque el margen de influencia de estas
instituciones puede considerarse un apoyo mas institucional que practico.

Mapa IV.2
La cadena del sésamo
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Fuente: Elaboracion propia.
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Las iniciativas de articulacién entre diferentes actores que han tenido
mayor impacto han sido las de la cooperacion internacional, sobre todo, la
japonesa y la norteamericana. La primera se ha vinculado con la Facultad
de Ciencias Agrarias de la Universidad Nacional de Asuncién para trabajos
de investigacién encaminados a mejorar la calidad de la produccién,
mientras que la segunda se vincula a las empresas acopiadoras, con miras
a optimizar sus procesos productivos y, a la vez, mejorar las condiciones de
produccién de los agricultores familiares.

3.  La cadena productiva de la mandioca-almidén

La mandioca es uno de los rubros tradicionales del Paraguay, ya que,
debido a la rusticidad de su produccién asi como a su tolerancia a suelos
degradados y a periodos de sequia, constituye la base de la alimentacién
de los agricultores familiares. El cultivo de mandioca es de ciclo largo,
de al menos 10 meses, y la cosecha puede ser retardada, lo que da a los
agricultores familiares un margen de maniobra mas amplio en lo que
respecta a su uso. En caso de no contar con mercados o no tener necesidad
de cosechar, la cosecha se pospone sin que se produzcan modificaciones
relevantes en la calidad del producto.

Diagrama IV.3
La cadena productiva de la mandioca-almidon
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Fuente: Elaboracién propia.



Estudio sobre el desarrollo inclusivo del Paraguay 157

La cadena productiva tradicional de la mandioca se inicia con el
cultivo de mandioca por parte de los agricultores familiares; luego, y segtin
las oportunidades disponibles, la produccién se consume en la finca o se
vende a los intermediarios que se ocupan de la comercializacién final en
los dos centros urbanos mas importantes: Asuncién y Ciudad del Este. El
nuevo esquema de la cadena productiva de la mandioca, que hasta hace
una década consistia solo en la venta de productos frescos, incluye ahora a
las industrias almidoneras y, dado el dinamismo que estas generan, a otras
empresas del sector financiero que facilitan créditos para la produccion.

El cultivo de mandioca no se concentra en zonas especificas; antes
bien, se lo encuentra en casi todas las regiones del pais, lo que da lugar a
una amplia diversidad geogréfica para que las empresas industrializadoras
puedan instalarse. Sin embargo, los agricultores familiares parecen
agruparse sobre todo en los departamentos de Caaguazt y San Pedro.

Las empresas que elaboran almidén a partir de mandioca compran
la materia prima a los agricultores que cultivan en los alrededores de las
fébricas, lo cual crea un sélido mecanismo de interdependencia entre las
empresas y los agricultores. A fin de establecer relaciones de confianza
mas estrechas y asegurar la provisién de materia prima, algunas empresas
pagan “premios” a los agricultores que cumplen los compromisos relativos
al volumen que han de vender.

El cultivo de mandioca se caracteriza por exigir mucha mano obra, lo
que permite utilizar la fuerza de trabajo familiar; en los periodos de mayor
sobrecarga de trabajo —por ejemplo, durante la cosecha— es necesario
incluso contratar mano de obra extrapredial. Segtin el Censo Agropecuario
Nacional de 2008, mas de 220.000 agricultores cultivan mandioca, y al
menos el 15% de ellos forma parte de la cadena del almidon; el resto de los
agricultores vende en fresco a los mercados urbanos o utiliza la mandioca
para el consumo en la finca.

El crecimiento delas exportaciones de mandioca es muy pronunciado,
y ha casi duplicado los valores de exportacion en solo cinco anos (de 6,9
millones de doélares en 2007 a 12,3 millones en 2010). La Compaiia de
Desarrollo y de Industrializacién de Productos Primarios S.A. (CODIPSA)
es la que més ha crecido, y en los tiltimos tres afios se ha posicionado como
lider en el pafs.
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Cuadro V.1
Evolucion de las exportaciones de almidon
de las principales empresas

(En ddlares)

Exportador 2007 2008 2009 2010 Ene-Ago 2011
CODIPSA 998459 2196070 1451020 5486 426 6510885
ALMIDONES SA (ALMISA) 2018195 2351179 774 647 2954 155 1845 320
FECULARIA SALTO PILAOSA 3660000 1870000 551850 1716 550 1513 000
ALMISUR SOCIEDAD - - 336 974 1885290 1126 884
ANONIMA

FHS.A. - - - 20000 30400
DYENA PARAGUAY S.R. L. 48095 39600 21140 - -
FECULAS PARAGUAYAS S.A. 202 512 902 016 74 844 203 695 -
(FEPASA)

LAURO RAATZ SA 4008 3999 10 268 13307 -
INDEGA SA 4776 1271 349 - 6 341
Total 6936045 7364135 3221092 12279423 11032 830

Fuente: Red de Inversiones y Exportaciones (REDIEX), “Perspectiva de la industria textil y
confeccionistas en el Paraguay”, Asuncién, Ministerio de Industria y Comercio (MIC), 2011.

Mapa IV.3
LLa cadena de la mandioca-almidon
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Fuente: Elaboracion propia.
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Forman también parte del clister de la mandioca otros actores no
menos importantes. Las entidades financieras conceden créditos a los
productores, facilitando e intensificando asi la producciéon. El Crédito
Agricola de Habilitacién (CAH), el sistema estatal de crédito, también
contribuy6 a aumentar los aportes del sector financiero al cultivo de
la mandioca.

4.  La cadena algodon-textil-confecciones

La evolucién de la cadena productiva se sustenta en la empresa
Manufactura Textil de Pilar S.A., situada en el departamento de Neembucd,
en la Region Oriental, y mas conocida como “Manufacturas Pilar”, fundada
en 1930 para dedicarse a la produccion textil.

La empresa fue incorporando gradualmente a su cadena productiva
otros eslabones, como la hilanderia, la tejeduria, la tintoreria, el estampado,
el acabado o terminado de las telas, y las confecciones. Manufactura de
Pilar es una empresa de integracion vertical que abarca desde el desmote
de algodén hasta la comercializacién de los tejidos, las prendas de vestir y
la ropa de hogar Sin embargo, ha tercerizado las confecciones.

La empresa obtiene parte del algodén de los agricultores familiares,
cuyos miembros estdn agrupados en comités y establecidos en el
departamento de Neembuct. Algunos de ellos se dedican a la produccién
de semillas de algodén con la denominacién cooperadores demilleristas, y,
dada la importancia de su actividad, mantienen una relacién contractual
directa con la empresa. Existen también proveedores de algodén
establecidos en otras regiones del pais. Ademds, Manufactura de Pilar
cuenta con un centro de acopio en el departamento de Misiones.

Si bien la proximidad de los pequefios productores de algodén
a la fabrica otorga a la empresa una ventaja competitiva, las diferentes
capacidades productivas de aquellos, afectados muchas veces por factores
exogenos (clima, plagas, entre otros), pueden tener un efecto negativo en
la competitividad de la empresa a nivel nacional e internacional, ya que
esta no puede asegurar que contard con los insumos (algodén en rama)
que requiera en el momento oportuno, en las cantidades y con la calidad y
homogeneidad necesarias; en casos asi, puede no ajustarse rapidamente a
las fluctuaciones de la demanda, situacién que la obliga a buscar diferentes
proveedores distribuidos a lo largo del territorio paraguayo.
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Diagrama V.4
La cadena productiva algodon-textil-confecciones
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Fuente: Elaboracion propia.

En 2001, la produccién de algodén utilizado por Manufacturas Pilar
fue de 12.581 toneladas, de las que el 27% (3.377 toneladas) se obtuvo del
cultivo de los agricultores familiares del departamento de Neembuct,
mientras que el 73% provino de otros departamentos del pais. En 2011, la
produccién utilizada por la empresa disminuy6 a 5.468 toneladas, de las
que un 10% (568 toneladas) procedié de Neembucti, mientras que el 90%
restante (4.900 toneladas) era originario de otros departamentos del pais.

Grafico IV.3
Producciéon de algodon
(En toneladas)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de Manufactura de Pilar, 2012.
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Para la actividad de desmote del algodén, la empresa cuenta con
una desmotadora con gran capacidad de produccién de fibras de algodén.
Segtin sus necesidades, también compra la fibra de algodén a otras
empresas desmotadoras (Brasil y Estados Unidos). Luego se procede a la
transformacion de las fibras de algodén en hilo. Del total de la produccién
de hilo, aproximadamente entre el 95% y el 98% se convierte en tejidos que
se utilizan para la elaboracion de telas de algodén.

A partir de 2003, Manufacturas Pilar incorpora a su cadena
productiva los talleres de confeccién tercerizados, situados cerca de la
planta industrial. En 2011, ocho talleres de confeccién (71 confeccionistas)
consiguieron producir 273.357 kits de prendas y accesorios para el hogar
destinados al mercado externo, mientras que 12 talleres de confeccién
(50 confeccionistas) produjeron 70.611 kits destinados al mercado nacional.

La evolucion de las exportaciones de Manufacturas Pilar es un
reflejo de la orientacién de la industria hacia el mercado de exportaciones:
aproximadamente el 50% dela producciénse comercializa anivelinternacional.

Entre 2004 y 2007, las exportaciones totales de tejidos, prendas de
vestir y ropa de hogar crecieron a una tasa media anual del 26,4%. Entre
2008 y 2011, las exportaciones se comportaron erraticamente. En 2009 se
registré una caida importante del total exportado (-42,2%), si bien en 2010
la recuperacién fue pronunciada.

Grafico IV.4
Exportaciones de tejidos, prendas de vestir y ropa de hogar
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Tinwor, 2012.
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En 2003, el 64,8% de las exportaciones de tejidos, prendas de vestir y
ropa de hogar de la empresa se concentraron en la Argentina, seguida por
el Brasil, Bolivia (Estado Plurinacional de) y Chile, con una participacion
del 14,8%, el 6,8% y el 5,9%, respectivamente. Cabe recalcar que, ocho afios
mas tarde, se observa un cambio en el ranking de los principales paises
de destino de estas exportaciones, ya que en 2011 el 60,4% de las ventas
se concentrd en el Brasil, seguido de la Argentina (30,4%), Chile (4,3%) y
Bolivia (Estado Plurinacional de ) (2,4%).

Manufacturas Pilar ha formado con la Universidad Nacional de Pilar
(UNP) una alianza estratégica que se concreta en un plan de insercién laboral
para estudiantes, en investigaciones orientadas a mejorar los rendimientos
de los cultivos y en précticas ecoldgicas, y en un intento de desarrollar la
carrera de disefio de moda en la Facultad de Ciencias Aplicadas.

Mapa IV.4
La cadena del algodén-textil-confecciones
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Fuente: Elaboracién propia.
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En el marco del claster algoddn-textil-confecciones, en apoyo a la
Asociacion de Artesanos de Neembucd y en alianza con la Facultad de
Ciencias Contables Administrativas y Econémicas de la UNP, se realizan
cursos de capacitacion en gestion de microempresas, ferias y desfiles de
moda artesanal.

Mediante otra alianza estratégica entre la Facultad de Ciencias
Agropecuarias y Desarrollo Rural de la UNP, las empresas Aratex Organica
y Manufacturas Pilar y la organizacién no gubernamental (ONG) Altervida,
se lleva adelante en el departamento de Neembuct, el Proyecto de Algodén
Organico, en cuyo marco se transfieren las metodologias para el tratamiento
organico del cultivo.

5. Jugos de frutas

La produccién de citricos, sobre todo de naranja, es tradicional
del pais, y constituyé un rubro de gran relevancia hasta la década de
1960, cuando se exportaba en su totalidad a la Argentina. Los problemas
fitosanitarios y las crecientes exigencias de calidad provocaron una fuerte
disminucién de la produccién de naranja y demas citricos. A finales de la
década de 1990, la empresa Frutika, que ya se dedicaba a las actividades
agricolas en el extremo norte del departamento de Itapta, inici6 el proceso
de produccién de frutas para la industrializaciéon y la venta minorista y
también para la exportacion de jugos concentrados destinados al mercado
europeo, principalmente Alemania y los Paises Bajos.

El funcionamiento de la empresa conoci6 una marcada transicion
en 2003, cuando los directivos se plantearon nuevos horizontes al ver
que habian llegado al limite de su capacidad de produccion industrial y
de comercializacion de fruta fresca en el mercado nacional, basadas casi
exclusivamente en la naranja de produccién propia. La empresa tomod
entonces la decision de incorporar a proveedores externos, principalmente
de naranja, pero también de pomelo y mburucuyd. La zona elegida abarca
algunos distritos del departamento de Caazapa, contiguo a Itaptia.

El otro actor en la industria de los jugos de frutas es la empresa
Trociuk, referente nacional en la producciéon de soja, trigo y arroz. Esta
empresa, ubicada en el sureste del departamento de Itaptia, puso en marcha
en 2003 un sistema productivo citricola que fue incorporando a agricultores
de explotaciones familiares, ubicados como méaximo a 80 kilémetros de
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distancia de la base industrial. A diferencia de Frutika, Trociuk se orienta
exclusivamente hacia la produccion y exportaciéon de jugos concentrados,
especialmente a los Paises Bajos, el Uruguay e Israel.

La produccién campesina asociada a las empresas cuenta con la
mediacion de diferentes actores que refuerzan, sostienen, expanden y
regulan los cultivos y las relaciones entre los que intervienen en la cadena
productiva de jugos de frutas. Las empresas ofrecen insumos (plantines
libre de virus), asistencia técnica y también logistica. En los tltimos
afos, organizaciones internacionales como el Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y la Agencia Alemana de Cooperacién
Internacional (GTZ), asi como programas del Ministerio de Agricultura y
Ganaderia, han desarrollado programas de apoyo a la agricultura familiar
campesina con los proveedores que integran la red de produccién de
Frutika y Trociuk.

Diagrama IV.5
La cadena de produccioén de jugos de frutas
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Fuente: Elaboracién propia.

El trabajo con cooperativas ha sido otra modalidad utilizada por
Frutika para acceder a mas los agricultores familiares. Utilizando la
infraestructura de las cooperativas, esta empresa realiza la negociaciéon
directa con los agricultores, quienes, con miras a conseguir las mejores
condiciones para sus socios, organizan la produccién que se vendera a
la cooperativa. Este esquema ha sido muy exitoso y ha dado excelentes
resultados en Caazapa.
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Por su parte, la logistica de entrega utilizada por Trociuk esta a cargo
del técnico de cada distrito o localidad, que administra la provisién de
cupos de entrega de productos en los plazos fijados. En ese momento, el
técnico contacta con la empresa de transporte (fletero), que pasa por cada
finca a recoger la produccién.

En 2011, Frutika produjo alrededor de 2.000 toneladas de jugos de
frutas, mientras que Trociuk tuvo una produccién media de 1.466 toneladas.
Si bien Frutika produce jugos listos para el consumo, este producto
representa menos del 10% de su produccién, pues la empresa exporta sobre
todo jugos concentrados.

La mano de obra directa empleada por la fabrica fue de 80
trabajadores en Frutika y de 65 en Trociuk. Ese mismo afio 2010, Frutika
trabajo con unos 4.000 pequeios proveedores, mientras que Trociuk lo
hizo con unos 2.000.

Cuadro V.2
Produccién de Frutika y Trociuk
Produccion anual de Ndmero de
jugos (en toneladas) Mano de obra productores
Frutika 2000 80 4000
Trociuk 1466 65 2000

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de entrevistas.

Las exportaciones de Frutika tuvieron un comportamiento poco
regular entre 2003 y 2007, cuando registraron marcadas fluctuaciones antes
de estabilizarse y experimentar un fuerte crecimiento en 2011.

Trociuk creci6 con fuerza en sus primeros tres ailos de exportaciones,
pasando de poco mas de 50.000 délares a mas de 2.300.000, un aumento
que fue el resultado de un sistema de produccién planificado y orientado
exclusivamente a la exportacion.

El cambio que se ha producido en las estructuras econémicas es un
hecho que puede percibirse en el modo de relacién entre productor familiar
y empresa. En anos anteriores, la produccién de frutas como el pomelo, la
naranja y el mburucuya no se consideraba un negocio rentable en varias
regiones. Tradicionalmente, la produccién de estos frutos (sobre todo, la
naranja y el pomelo) se concentraba en la region norte del pais (San Pedro
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y Concepcién), donde crecian de forma natural. Una parte importante de
la produccién se orientaba al mercado de frutas frescas. La mayor parte del
proceso comercial lo hacian los acopiadores, que compraban la produccion
a precios irrisorios, si bien es cierto que organizaban la cosecha, el transporte
y la comercializacién del producto.

Cuadro IV.3
Evolucion de las exportaciones de Frutika y Trociuk

(En ddlares FOB)

Afio Frutika Trociuk Total

2003 1479 649 0 1479 649
2004 743 650 0 743 650
2005 696 015 0 696 015
2006 1353 902 0 1353902
2007 734748 0 734748
2008 1855 530 0 1855530
2009 1807 830 52 416 1860 246
2010 1757 866 390 364 2148230
2011 3802 060 2 306 883 6108 943

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de Tinwor, 2012.

Gracias a esa articulacién en la cadena productiva de los jugos,
los agricultores familiares de las explotaciones familiares comenzaron a
entender como funcionaba el negocio, y desde entonces han aplicado las
técnicas necesarias para lograr una mayor productividad de los arboles
frutales, incluidos los sistemas de calidad como las buenas practicas
agricolas. El sistema de asociacién también ha mejorado, lo que ha
permitido conseguir varios avances en la organizacion y coordinaciéon
de las diferentes etapas del proceso productivo, sobre todo, la cosecha, el
acopio y el transporte de los productos.

La introduccién de frutas como el mburucuyd, con poca tradicion
comercial, es otro indicador del cambio en los pardmetros culturales
de los agricultores familiares. La produccion de esta fruta es clave para
el desarrollo de los demés productos, ya que su ciclo de maduracién y
disponibilidad para la venta es de solo un afio, mientras que el ciclo del
pomelo y naranja es de tres; estas frutas alcanzan su nivel maximo de
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productividad a los siete afios, por lo que, con este sistema productivo, el
agricultor puede diversificar facilmente la produccién.

Mapa IV.5
La cadena de los jugos de frutas
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“ Féabrica de jugos Trociuk

O Zonas de produccion de frutas

Fuente: Elaboracion propia.

De lo expuesto hasta aqui puede inferirse que el efecto en los
agricultores familiares de las explotaciones familiares que abastecen a
las empresas analizadas ha sido pronunciado y beneficioso para todo el
sistema de proveedores: agricultores familiares y fleteros.

Tanto Trociuk como Frutika tienen relaciones con las municipalidades
de las localidades donde se encuentran los proveedores, ya que, para iniciar
la relacién comercial, las organizaciones deben estar reconocidas por las
autoridades municipales correspondientes. En cuanto al sector financiero,
destaca la mejora del sistema del Crédito Agricola de Habilitacion (CAH). En
los tdltimos afios, entidades privadas como bancos, financieras y cooperativas
han concedido créditos a los productores que trabajan con Frutika.
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6. La cadena de produccion sucroalcoholera

El cultivo de cafia de azticar se remonta al periodo colonial, y se destina
sobre todo a la producciéon de aguardiente, desvinculada de la industria
azucarera. A fines del siglo XIX se inici6 la produccién sistematica de azticar
con la instalacién de algunas industrias, pero no fue hasta las primeras
décadas del siglo XX cuando la produccion se aceler6 con la emergencia de
una nueva zona productiva, a saber, el departamento de Guaira.

A mediados de la década de 1990, con la conquista de mercados
orgdnicos, tuvo lugar en la industria azucarera una gran innovacién que
convirti6 el cultivo de cafia de azticar convencional en una actividad menos
atractiva pero de igual peso en la industria nacional. El contrabando de
azucar del Brasil, donde la produccién es subsidiada, constituyé una gran
barrera para la introduccién de innovaciones en la industria e impacté
negativamente en los precios de la materia prima.

A comienzos de la década de 2000, y como resultado de las influencias
mundiales en el &mbito de los biocombustibles y, sobre todo, de la politica
brasilefia de produccién de etanol, se instalaron las primeras unidades
productoras de alcohol carburante, y también se llevé a cabo la reconversion
de fabricas de aztcar y de alcohol para el consumo (aguardiente) en plantas
destinadas a la produccién de dicho alcohol.

La diversificacion de los usos de la cafia de aztcar se tradujo en
la ampliacién de la superficie cultivada en las zonas tradicionales, los
departamentos de Guaird y Central, y en la aparicién de nuevas zonas
productivas, una contigua a la tradicional, los departamentos de Paraguari,
Caazapd y Caaguazd, y otra en la frontera con el Brasil, el departamento de
Canindeyu. Asi, se aprecia que entre 1991 y 2008 la produccién aumenté en
un 80,3% y la superficie cultivada en un 46,4%. Con mayor desagregacion se
presenta la siguiente serie histdrica, que explicita los importantes cambios
positivos incrementales en la produccién de cafia de aztcar.

Actualmente hay en el pais mas de 20.000 cultivadores de cana de
azucar, con una superficie sembrada de poco mas de 80.000 hectareas y
una produccién de 5 millones de toneladas. La principal dificultad para
la competitividad de este rubro es la escasa productividad, ya que por
término medio se obtienen 50 toneladas por hectdrea, una cantidad muy
inferior a las 80 toneladas por hectarea que se producen en otros paises
de la region.
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Cuadro V.4
Produccién de cana de azucar — Primer eslabon
de la cadena productiva

Afios Superficie (ha) Rendimiento (ton/ha) Produccion (ton)
1988/89 56 800 50,5 2868700
2001/2002 52 399 56,8 2976 290
2002/2003 62 255 52,4 3260475
2003/2004 69 942 52,0 3637000
2004/2005 74000 40,8 3020000
2005/2006 75000 42,7 3200000
2006/2007 82 000 50,0 4100 000
2007/2008 81830 62,1 5079612
2008/2009 105 000 48,0 5040 000
2009/2010 105000 49,9 5241600

Fuente: Direccion de Censo y Estadisticas Agrarias (DCEA), Ministerio de Agricultura y Ganaderia
del Paraguay.

Los agricultores familiares cultivan la cafia de aztcar se cultiva de
forma manual, y la cosecha moviliza a una gran cantidad de mano de
obra. Este rubro es uno de los que mas mano de obra requiere, de ahi que
tenga una gran relevancia en las diferentes regiones. La produccién de los
agricultores familiares se vende a las industrias de las proximidades. Por
motivos relacionados con el costo del transporte de la materia prima, una
industria influye en un radio de 50-80 kilometros.

Algunas industrias azucareras y alcoholeras han modificado este
patrén productivo y han incursionado en la produccién en sus propias
parcelas, pero con cultivos mecanizados, generando asi mayores voliimenes
de produccién y dejando de depender de los agricultores, que las presionan
para obtener mejores precios. Aproximadamente el 27% de la superficie
cultivada de cafia de azticar pertenece a las industrias azucareras, y el 72%
de la produccién procede de los agricultores familiares.

La producciéon industrial se orienta a distintos mercados. La
produccién de aztcar organico se destina casi exclusivamente al mercado
externo, mientras que la convencional se destina al interno. En cuanto
a la produccién de etanol, se comercializa en el mercado interno dada
su condiciéon de materia prima para la preparaciéon de combustibles de
vehiculos automotores. Finalmente, el alcohol para consumo humano se
orienta al mercado interno.
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Diagrama V.6
LLa cadena de produccion sucroalcoholera
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Fuente: Elaboracién propia.

La industrializacién del azticar presenta un crecimiento sostenido
en los ultimos afios, afectado solo por las condiciones climaticas, y con
una gradual especializacién en el aziicar organico, que asegura mayores
ingresos a los agricultores e industriales.

La produccion de aztcar, tanto convencional como organico, la
lideran importantes empresas ya consolidadas. No obstante, se constata,
como fenémeno emergente, la irrupcion en el escenario industrial de
cooperativas de agricultores que hasta hace muy poco solo producian
cafa de azdcar. Con un mejor conocimiento del sistema productivo y
comercial, las cooperativas deciden entrar en liza como fabricantes de
azlcar y asegurarse una porciéon mas importante de los ingresos mediante
la instalacién de nuevas unidades agroindustriales.

Cuadro IV.5
Producciéon de azucar convencional y aztcar organico
entre 2001 y 2008

2004 2005 2006 2007 2008
En En En En En
Ton. porcentajes Ton. porcentajes Ton. porcentajes Ton. porcentajes Ton. porcentajes
Convencional 70410 58 70199 56 73947 56 81560 46 67 441 39
Organico 50724 42 54 266 44 58303 44 96101 54 106 598 61
Total 121134 100 124 465 100 132 250 100 177 661 100 174039 100

Fuente: Ministerio de Industria y Comercio del Paraguay, 2009.
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La exportaciéon de azicar generd siempre ingresos relativamente
bajos para el pais, con un fuerte descenso entre 2008 y 2009; el repunte
se inicié en 2010. Con todo, sus niveles no dejan de ser importantes si se
tiene en cuenta que una gran parte de la produccién se comercializa en el
mercado interno.

Grafico IV.5
Exportaciones de azucar

(En millones de ddlares)
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2008 2009 2010

Fuente: Ministerio de Industria y Comercio del Paraguay, 2009.

La cadena sucroalcoholera se ubica en zonas tradicionalmente
productivas y con culturas especificas del rubro. Dadas las escasas
posibilidades que tienen los agricultores familiares de mejorar las
condiciones productivas y, concretamente, la productividad, la llegada de
nuevas empresas conlleva un aumento de la capacidad productiva, con
fuerte impacto en las zonas de influencia de las industrias.

Son muy pocas las instituciones publicas que intervienen en la
cadena. El Ministerio de Agricultura y Ganaderia y el Crédito Agricola de
Habilitacién son las tnicas instituciones de apoyo al campo presentes en
las diferentes regiones. El Programa Nacional de la Cafia de Azticar es el
instrumento politico que impulsa el desarrollo de la cadena, si bien todavia
con escasa aplicacion practica. Aligual que en otras cadenas, el dinamismo
lo inyectan casi exclusivamente las iniciativas privadas.
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Mapa IV.6
La cadena sucroalcoholera
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Fuente: Elaboracion propia.

7. La cadena de lacteos

La industrializaciéon de los lacteos surge en la década de 1960 con
la producciéon de leche pasteurizada y sus derivados. Entre las décadas de
1980 y 1990 se observa un marcado crecimiento de la industria, impulsada
principalmente por la produccion de la leche larga vida (UHT).

A lo largo de la historia de esta industria fueron instalandose las
cooperativas menonitas, productoras y comercializadoras de lacteos, y
empresas privadas, y en algunas de ellas la produccién de lacteos es el
tnico y principal rubro que dinamiza sus economias.

A finales de 2010 habia un total de 49 empresas productoras y
comercializadoras de lacteos. También coexisten un gran nidmero de
pequefias empresas de cardcter familiar dedicadas a la fabricacion de
helados, yogures, quesos, dulce de leche, entre otros productos, con un
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reducido peso econémico; la mayor parte de la produccién de lacteos del
pais esta en manos de grandes y medianas empresas.

Por regla general, las cooperativas y las empresas de capital privado
realizan inversiones constantes para mejorar el control de calidad de
los procesos de elaboraciéon de los productos y para la obtencién y el
mantenimiento de las certificaciones de calidad a nivel internacional.

La produccién de lacteos se orienta principalmente al mercado local,
cuya demanda determina la permanencia y la rentabilidad de las empresas
en la cadena productiva.

Esta actividad industrial permite incluir a productores de leche
cruda como proveedores de las cooperativas y las empresas privadas; asi
se consigue una comercializacién segura a través de la industria lactea
existente, posibilitando que dichos productores cuenten con ingresos
seguros derivados de la venta de la leche. De este modo se ha fomentado
un mayor arraigo de los productores y mayor seguridad para sortear los
vaivenes de la economia nacional.

Diagrama IV.7
LLa cadena productiva de lacteos
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Fuente: Elaboracion propia.

Las caracteristicas de los productores primarios, a quienes se los
puede agrupar en pequenos, medianos y grandes- difieren segin su
capacidad productiva. Dentro de una misma zona es posible encontrar
sistemas de produccion de leche cruda que cuentan con la tecnologia mas
avanzada, el mejor desarrollo genético y complejos sistemas de computo,



174 CEPAL

y que coexisten con unidades de produccién familiares que se caracterizan
por un desarrollo tecnolégico desigual.

Las cooperativas brindan una importante asistencia técnica a los
pequenos productores. Por lo general, los grandes productores cuentan con
sus propios veterinarios, que les brindan asistencia técnica permanente.

Entre 1996 y 2010, el sector lacteo experimenté una fuerte expansion.
La produccién primaria pasé de 391,7 millones de litros de leche cruda
en 1996 a 700 millones de litros en 2010, es decir, un incremento del 78%
en 14 afos y un crecimiento medio anual del 5%. Este dinamismo de la
produccién primaria se verificé a partir del crecimiento de las explotaciones
y la mejora técnica de productos y procesos: mejoramiento genético,
mejora de las instalaciones del tambo, mejora del sistema de alimentacién e
intensificacion de los recursos forrajeros.

Por otro lado, se observa un incremento de la produccién de leche
procesada, que pasé de 122,0 millones de litros en 1996 a 450,0 millones
de litros en 2010, es decir, un aumento del 268% con un crecimiento medio
anual del 10%.

Grafico IV.6
Produccioén de leche cruda y leche procesada
(En millones de litros)
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Fuente: Camara Paraguaya de Industriales Lacteos (CAPAINLAC), 2012.

En 2010 se estimaba en siete el ntimero de empresas lideres en la
produccién de leche procesada (Lacteos Los Colonos, Lacteos Lactolanda,
COQP, La Pradera, Lacteos Dona Angela, Lacteos Trébol y Parmalat), que
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suman aproximadamente el 51% de la recepcién de leche cruda del pais,
equivalente a 360 millones de litros. Los mayores acopiadores fueron la
Cooperativa La Holanda Ltda (36%) y la Cooperativa Chortitzer Komitee
(33%), que en conjunto sumaron el 69%. Les siguen la Cooperativa Colonias
Unidas con el 8%, COOP con el 7%, Parmalat con el 6%, La Pradera con el
5%, y Dofa Angela, con el 5%. Esta estructura se ha mantenido estable a lo
largo de los tltimos afios.

Otras empresas acopiaron el 13% del total de leche cruda producida en
el pais, equivalente a 90 millones de litros. El restante 36% de la produccién
de leche cruda (250 millones de litros) abastecieron el circuito informal.

Si bien la cadena de lacteos aspira a ingresar en el mercado
internacional, hoy dia el mercado interno sigue siendo el principal destino
del sector lacteo. Si se considera el periodo 1996-2002, se observa que las
exportaciones de productos lacteos se comportaron de forma erratica. A
partir de 2003 y hasta 2008 tuvo lugar un crecimiento medio anual del
55,2% del total exportado, situacién que se revierte a partir de 2009 hasta
la actualidad.

Grafico IV.7
Exportaciones de productos lacteos
(En millones de ddlares)
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Fuente: Banco Central del Paraguay, 2012.

En 1996, el principal destino de las exportaciones paraguayas era el
Brasil, pais que consumia el 100% de dichas exportaciones. En la actualidad,
las exportaciones se han desplazado del Brasil hacia Bolivia (Estado
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Plurinacional de ). Las exportaciones de lacteos se encuentran concentradas
en pocos paises, pocos productos y pocas empresas.

Un rasgo destacable de la produccion de lacteos es el fuerte sentido
cooperativista y de organizacién que identifica al sector, y que se expresa
sobre todo en las fases de produccién de forrajes y alimentos balanceados,
asi como en la comercializacién e industrializacion de la leche cruda.

En la industria lactea participan también los proveedores de insumos
y servicios, los organismos publicos, las organizaciones privadas y los
organismos internacionales, que contribuyen a asegurar la operatividad
de la cadena productiva, sobre todo para brindar asistencia técnica,
capacitacion y provision de infraestructura e insumos.

Mapa IV.7
La cadena de lacteos en la Region Oriental
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Fuente: Elaboracion propia.
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Entre esos actores se encuentran la Cdmara Paraguaya de Industriales
Lacteos (CAPAINLAC), la Asociaciéon de Productores de Leche y Criadores
de Razas Lecheras del Paraguay (APROLE), la Federacién de Cooperativas
de Produccién Ltda. (FECOPROD), las gobernaciones departamentales,
las municipalidades, el Ministerio de Agricultura y Ganaderia y su mesa
lactea, el Ministerio de Educacién y Cultura, y el Ministerio de Salud
Publica y Bienestar Social.

El gobierno cuenta con un Plan Nacional para el Desarrollo Sostenible
de la Cadena Lactea, que incluye puntos relacionados con la organizacién
de los pequefios productores de leche cruda, con la asistencia técnica, la
competitividad dela cadena, la financiacion, la sanidad animal, la informacién
sectorial, la institucionalidad y el marco juridico que regula el sector.

C. Conclusiones

La propuesta del EDEP influy6 de modo significativo en los sistemas
productivos, en la conformacién y la consolidacién de encadenamientos
productivos y en el desarrollo de las diferentes instituciones publicas y
privadas. El EDEP constituy6 una innovacién mayor en la medida en que
introdujo un nuevo paradigma o modelo sistémico e integral de desarrollo
econémico, rompiendo la tradiciéon de otras iniciativas anteriores que se
caracterizaban por ser sectoriales y presentar como factor de crecimiento
solo la agricultura, pero desvinculada de otros procesos y sectores.

Maés alla de la importancia de expandir la superficie de cultivos y
de mejorar la productividad, el foco principal del EDEP fue el incremento
del valor agregado de la produccién agricola mediante la industrializaciéon,
con un marco conceptual y pluriinstitucional mas extendido e integral que
los conocidos e implementados hasta entonces.

El impacto general del EDEP se visualiza en tres dimensiones:

Introduccion de nuevas ideas y conceptos

En el EDEP se propusieron varias innovaciones en las formas de
analizar e intervenir en procesos de desarrollo econémico, introduciendo
(o ayudando a introducir) conceptos que a principios de la década de 2000
eran nuevos en el Paraguay; por ejemplo: i) la implementacion de la idea
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del modelo de cliister o cadena productiva; ii) el concepto de “corredores
de exportacién”; iii) la valoracion de las infraestructuras de comunicacién
como factores de crecimiento econdémico, y iv) la articulacién publico-
privada como herramienta para mejorar la competitividad.

Creacion de un nuevo clima de negocios

Un factor de gran relevancia del EDEP, mas alla este de los aspectos
técnicos y conceptuales, es la elaboracion de un discurso positivo
movilizando una imagen de desarrollo posible que mostr6 el camino para
superar el dificil momento histérico que atravesaba el pais.

Creaciéon de nuevas instituciones

Aunque este fenémeno responde a diferentes causas, durante la
década de 2000 pudieron desarrollarse nuevas instituciones que han
incidido en el desarrollo econémico de los tltimos afos. Las principales
innovaciones fueron: la creacién de la ONPEC (2002), del FOCOSEP, y de
ocho mesas sectoriales de Rediex (2000-2010), entre otros. Mas alla de la
dinamica especifica de cada una de estas instituciones, caracterizadas por
fases de avances y retrocesos, este desarrollo institucional es un aporte
positivo que sienta las bases para pasar a una nueva etapa de mayor
consolidacién institucional.

La revision de la dinamica de cada uno de los cldsters promovidos
por el EDEP revela que en un periodo de 10 afios tuvo lugar en todos
ellos un proceso de complejizacién y consolidacién. A partir de los
datos recabados pueden observarse las siguientes tendencias generales:
i) incremento de los niveles de produccién de los diferentes procesos
productivos agricolas; ii) incremento del valor de las exportaciones de la
mayoria de las cadenas, un hecho que indica que se progresa en lo relativo
a condiciones de competitividad en el mercado mundial; iii) diversificacion
de las exportaciones (productos); iv) diversificaciéon de mercados, con una
transicién desde el MERCOSUR al mercado mundial; v) incorporacién
progresiva de los agricultores familiares a las cadenas productivas, y
vi) aparicién de nuevos actores que empiezan a operar dentro de los
cltsters, tales como nuevas empresas agroindustriales, bancos y entidades
financieras y asociaciones de productores.
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Es importante destacar que existieron, ademas, otros factores que
influyeron en el proceso y que contribuyeron al éxito de las iniciativas
productivas vinculadas a las cadenas, y que incluso las determinaron. Entre
ellos cabe mencionar:

a) El papel de las instituciones publicas

Las actividades desplegadas por las diversas instituciones ptblicas,
sobre todo las relacionadas directamente con los sectores productivo e
industrial, han divulgado, apoyadoy fortalecido la aplicacion delas politicas
que fomentan la produccion, la industrializacion y la competitividad.
Las instituciones han creado espacios de socializacién, conocimiento y
reconocimiento entre las empresas, esta vez fuera del espacio tradicional
privado, vinculdndose con las instancias ptblicas y, mads que nada,
asociadas a un programa de mayor amplitud y alcance.

b) La consolidacion de la asociatividad privada

Lasinstituciones privadashanvistoenriquecidassus gestiones gracias
al dinamismo econémico generado por el crecimiento, la intensificacién
y la diversificacién de la produccion. En los tltimos afios han surgido
diversas cdmaras o asociaciones de empresas de un mismo rubro o sector.
Asi, varias cadenas productivas disponen de plataformas institucionales
desde las que administran sus intereses: cooperando y compitiendo, pero
representando ademds nuevas vias de interaccién con las instituciones
publicas. La creacion y el fortalecimiento de las cadmaras son un signo mas
de la fuerza productiva y la determinacion de las empresas. Las principales
camaras vinculadas a las cadenas productivas son las siguientes: la Cdmara
Paraguaya de Exportadores de Sésamo (CAPEXSE), la CAPAINLAC y el
Centro Azucarero Paraguayo (CAP).

C) El comportamiento y los aprendizajes del sector privado

Las empresas lideres de las cadenas productivas poseen un conjunto
de nuevos comportamientos, aprendizajes y actitudes que les permiten ser
mas competitivas y eficientes a la hora de liderar las cadenas productivas.
Como ejemplos se pueden citar: i) la capacidad de afrontar periodos
econdémicos criticos permitié el aprendizaje y la reinvencién interna, asi
como el desarrollo de iniciativas que les permitieran modificar el patrén
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de funcionamiento empresarial (empresas de la cadena algodon-textil y
mandioca-almidoén); ii) la capacidad para ampliar la produccion a partir de
una comprension profunda de la estructura de los mercados internacionales
(Frutika); iii) la aparicién del espiritu empresarial en las cooperativas,
que, de proveedoras de materia prima a otras industrias se convierten
ellas mismas en industrias (Cooperativas Manduvira y Coronel Oviedo);
iv) la capacidad para innovar e incorporar rubros totalmente ajenos a las
actividades de la empresa (Trociuk, Cooperativa Colonias Unidas), y v) la
capacidad para emular a otras empresas y para adaptarse y diferenciarse
geogréficamente (Bioxeport y Almisur).

d) Los factores estructurales

Entre los principales factores estructurales que facilitaron, aceleraron
y motivaron el buen desempefio de varias cadenas productivas, cabe
destacar: i) la estabilidad macroeconémica de los ultimos anos; ii) la
estabilidad politica sostenida y reforzada, y iii) la mejora, la diversificacion
y la expansién de la red vial y de la telefonia movil.

Recomendaciones de politicas

a) Impulsar una agenda transversal que mejore la
competitividad global de la economia

Este tema se plante6 en el documento inicial del EDEP,
conceptualizado entonces bajo el titulo de temas transversales. Los temas
que se abordaron en ese momento eran validos para todos los sectores de la
economia paraguaya y se centraron en seis ejes estratégicos:

i) Recursos humanos

ii) Financiamiento

iii) Promocién de exportaciones

iv) Sistemas de control de calidad

v) Simplificacién de procesos de exportacion
vi) Promocién de la inversién extranjera

Muchos de los temas planteados entonces siguen plenamente
vigentes, y esto se ha reflejado en la emergencia de diversas agendas
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transversales que se implementan actualmente en el Paraguay (Propuesta
para el desarrollo social 2010-2020 “Paraguay para Todos y Todas” y otras).

Se recomienda realizar un diagnéstico comparado de las diversas
iniciativas, asi como desarrollar una amplia ronda de consultas con los
actores privados y publicos, con miras a que las agendas converjan en
una agenda tnica que sintetice las distintas visiones a fin de contribuir al
incremento de la competitividad de la economia paraguaya a nivel mundial.

b) Reforzar las mesas por cadenas

La coordinacion publico-privada implementada hasta ahora a través
de la Organizacion Nacional Promotora de la Estrategia de Competitividad
(ONPEC), las mesas REDIEX, las mesas del MAG vy otras iniciativas
analogas, deben servir para consolidar mesas sectoriales en cada cadena
productiva. A tal fin conviene aprovechar los avances conseguidos hasta
ahora e incorporar los siguientes nuevos elementos:

i) Lograr un funcionamiento mas regular e institucionalizado de las
mesas, adoptando un esquema de trabajo flexible que contemple
la adscripcién de esos espacios a diversas instituciones (MIC,
MAG, otras), segtn se estime mas adecuado.

ii) Definir en cada mesa una agenda de trabajo que se implemente
de forma sistematica, a fin de solventar los cuellos de botella de
cada cadena productiva.

iii) Ampliar los temas técnicos de las agendas con miras a abordar
el conjunto de problemas que afectan al desarrollo de las
distintas cadenas.

iv) Evaluar periédicamente la implementacion de la agenda
de trabajo.

C) Focalizar en las agendas los programas de
cooperacion internacional

Desarrollar un proceso de consultas entre el gobierno, el sector
privado y la cooperacién internacional con vistas a conseguir la focalizacién
ordenada delos recursos presupuestarios de esta cooperaciéon enlos &mbitos
o temas técnicos de las agendas que se estimen prioritarios. Se considera
que esta iniciativa es fundamental si se pretende ejecutar eficazmente las
agendas publico-privadas.
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d) Articular las agendas nacionales con las
agendas territoriales

Articular las agendas nacionales de cada agrocadena con agendas
territoriales disefadas a nivel local o departamental, o por zonas
agroecoldgicas o productivas.

Esta iniciativa debe ir acompanada de un proceso de fortalecimiento
de la ONPEC en los departamentos, y se la considera fundamental para
favorecer la participacion social y adaptarse a la realidad de cada situacion.

e) Desarrollar nuevos instrumentos de fomento

Realizar un estudio de los programas e instrumentos existentes para
identificar los que cabe mejorar.

Seguidamente, evaluar la conveniencia de crear nuevos instrumentos.
Asimismo, reviste especial interés la formalizacién de un instrumento nuevo
para integrar a los agricultores familiares con las empresas industriales
—Ilos negocios inclusivos o las alianzas productivas—, que valorice las
précticas que ya aplican muchas de esas empresas.

Reforzar el Estudio de desarrollo rural integral dirigido al
pequeno productor (EDRIPP)

El Estudio del desarrollo integral dirigido al pequefio productor es
un aporte de la JICA para intensificar el desarrollo rural en el Paraguay. El
EDRIPP puede incorporar varios aspectos exitosos en la conformacién de
cadenas y en la expansion e intensificacién productiva de las existentes.

La clusterizacion de territorios planteada por el EDRIPP debe
combinarse con las cadenas productivas que configuran los territorios vy,
a la vez, incorporar en los procesos de andlisis y construccién de acciones
futuras de cada territorio a los actores privados de las cadenas respectivas.

Varias de las cadenas estudiadas funcionan por redes territoriales de
produccién, es decir, zonas no contiguas geograficamente pero que terminan
articulindose con mayor o menor intensidad y eficiencia. Asi, resulta 1til
reconocer como funcionan las diferentes zonas, regiones o territorios de la
Region Oriental con miras a revitalizar los sistemas productivos existentes,
vincularlos a las cadenas productivas de cada zona y, por qué no, favorecer
el surgimiento de nuevas cadenas productivas.
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Capitulo V

La visidén de la JICA para un
desarrollo dinamico e inclusivo:
el paso del EDEP al EDRIPP

A. Introduccion: El Paraguay en 2000

1. El contexto del EDEP en 2000

A partir de la década de 1990, la economia del Paraguay se ha
ido adaptando al nuevo ambiente regional, con novedades como la
liberalizacion del mercado financiero, la privatizacion de las empresas
estatales, la promocién de la agroindustria y el fomento de la inversién
extranjera directa. Después de ingresar en el Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR) en enero de 1995, el pais sigui6 liberalizando del comercio
mediante la eliminaciéon de las barreras arancelarias para asi reducir su
dependencia de la agricultura y diversificar la economia, fortalecer la
competitividad de las industrias de exportacién y promover las pequenas
empresas. Sin embargo, los bienes relativamente competitivos para la
exportacion se limitaban al algodén, la soja y otros productos agricolas.

En consecuencia, la produccién y las exportaciones se estancaron, la
balanza de pagos entré en crisis, el equilibrio fiscal se deterioré y aumenté
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el desempleo. En el Estudio econdmico de América Latina y el Caribe (2000),
la CEPAL describi6 la economia paraguaya de la siguiente manera: “La
economia del Paraguay decrecié medio punto porcentual en 2000, con lo
cual se cumplen tres anos consecutivos de estancamiento del PIB y cinco de
retroceso del producto por habitante. El pais estuvo nuevamente a merced
de los vaivenes de su sector agricola y de la demanda externa, cuyos efectos
no pudieron ser contrarrestados por una politica econémica expansiva”
(CEPAL, 2000).

En este contexto, era necesario plantear una estrategia nacional que
dinamizara la economia sobre la base de una mayor competitividad y
mejor calidad.

El gobierno, a través de la Secretaria Técnica de Planificacion (STP) de
la Presidencia, solicit6 al gobierno del Jap6n, por intermedio de la Agencia de
Cooperacién Internacional del Japén (JICA), una cooperaciéon técnica en la
forma de un estudio para el desarrollo. La JICA realiz6 entonces, de octubre
de 1998 a noviembre de 2000, el Estudio sobre el desarrollo econémico de
la Reptblica del Paraguay (EDEP), conjuntamente con la STP, el Ministerio
de Agricultura y Ganaderia (MAG), el Ministerio de Relaciones Exteriores
(MRE), el Ministerio de Hacienda (MH), el Ministerio de Industria y Comercio
(MIC) y el Ministerio de Obras Ptblicas y Comunicaciones (MOPC). El
estudio se llevé a cabo con el asesoramiento del Instituto de Investigacion
de la JICA, dirigido por el Dr. Akio Hosono, y cont6 con la participacién
activa del sector privado, incluidas empresas privadas y cooperativas de
produccion. El informe final del estudio se entreg6 al Sefior Presidente la
Reptblica, Luis Angel Gonzalez Macchi, en noviembre de 2000.

2. Resumen de la propuesta del EDEP

En el informe final del EDEP (STP/JICA, 2000a) se presentaron tres
estrategias fundamentales, a saber: i) estrategias sectoriales cruzadas (para
superar los factores limitantes generales de la competitividad); ii) estrategias
para sectores especificos y iii) estrategia de cltster (véase el diagrama V.1).

* Las estrategias sectoriales cruzadas se propusieron para resolver
los problemas maés obvios, e incluyeron el desarrollo de recursos
humanos, el financiamiento, la promocién de las exportaciones,
el sistema de control de calidad, la simplificacién del proceso de
exportacion y la atracciéon de la inversion extranjera.
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Diagrama V.1
Las tres estrategias fundamentales propuestas en el EDEP

1. Estrategias sectoriales cruzadas
(para superar los factores limitantes —_
generales de la competitividad)

1.1 Desarrollo de recursos humanos

1.2 Financiamiento

1.3 Promoci6n de exportaciones

1.4 Sistema de control de calidad

uglooe ap ue|d

1.5 Simplificacién del proceso de exportacién

1.6 Atraccion de la inversion extranjera

2. Estrategias para sectores

P 2.1 Agricultura
especificos

2.2 Industria

uglaoe ap ue|d

2.3 Infraestructura de transporte

3. Estrategias del clister 3.1 Cluster de balanceados
3.2 Cluster de hortalizas
3.3 Cluster de frutas

3.4 Claster del algodén
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3.5 Clater de la madera

3.6 Cluster de metalmecéanica

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Secretaria Técnica de Planificacion/Agencia de
Cooperacién Internacional del Japén (STP/JICA), Estudio sobre el desarrollo econdmico de la
Repdublica del Paraguay. Informe principal de la Comision de Supervision de JICA (ICS I). Estrategias
de competitividad y desarrollo: una perspectiva global, Asuncion, 2000.

e Las estrategias para los sectores especificos abarcaron la
agricultura, la industria y las infraestructuras de transporte
para asegurar la competitividad de la oferta exportadora en lo
relativo a calidad, precio y entrega puntual, dirigida a las areas
productivas estrechamente vinculadas a la exportacion.

Las dos estrategias arriba mencionadas se relacionan con las
condiciones bésicas necesarias para promover la competitividad mediante
iii) las estrategias de clister, disefiadas con el objetivo de definir medidas
especificas para mejorar la competitividad e incrementar las exportaciones
en ciertas industrias piloto. Estas estrategias se disefiaron para los cltsters
de balanceados, hortalizas, frutas, algodén, madera y metalmecanica, a fin
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de dinamizar la economia nacional con la iniciativa del sector privado. Esta
novedosa idea se introdujo en el EDEP tomando en cuenta la estrategia de
claster de Porter (1998).

3. Laimplementacion de la propuesta del EDEP
por el lado paraguayo

El Informe final del EDEP vino a respaldar y potenciar distintos
esfuerzos del gobierno y del sector privado del Paraguay. Uno de ellos fue
el trabajo conjunto del gobierno y el sector privado para la creacién de la
Organizacién Nacional Promotora de la Estrategia de la Competitividad
(ONPEC), instituida a fines de 2001 como un resultado del EDEP con
el objetivo de “promover la competitividad nacional impulsando la
construccion de la Agenda Nacional de Competitividad, y participando
en las diversas iniciativas vinculadas al Desarrollo Econémico y Social
Sostenible”, “apoyar la conformacién de las Oficinas Regionales Promotoras
de la Estrategia de Competitividad (ORPECs), para el desarrollo de clisters
y cadenas productivas, promoviendo la competitividad a nivel regional”,
y “consolidarse como referente nacional en la promocién de clisters y
cadenas productivas”!.

La ONPEC es una asociacién civil de derecho privado, sin dnimo
de lucro, formada por empresas e instituciones del sector privado con la
participaciéon de organismos gubernamentales. La ONPEC y el proyecto
de Fortalecimiento de la Competitividad del Sector Exportador Paraguayo
(FOCOSEP), cofinanciado por la Unién Europea (UE) y el Gobierno de la
Reptiblica del Paraguay apoyaron los siguientes clisters: algodén-textil-
confecciones en el departamento de Neembuct; balanceados-carne porcina
en los departamentos de Itaptda, Alto Parana y Misiones; balanceados-carne
de pollo en los departamentos Central, Cordillera, Paraguari y Caaguazu;
stevia en los departamentos de San Pedro, Itaptia, Alto Parana y Misiones;
mandioca-almidén en los departamentos de Central, Cordillera, Paraguari
y Caaguazd, y frutas en San Pedro.

La ONPEC y sus ORPEC fueron el resultado de un trabajo ingente
del sector privado, del gobierno y de la cooperacién internacional para
impulsar laimplementacién delas estrategias de cltister como emblematicas
del nuevo desarrollo econémico del Paraguay. Cabe destacar que los

1 Véase [en linea] http://www.onpec.org.py/, octubre 2012.
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procesos mencionados para la creacién de la ONPEC y la implementacién
de las estrategias de clister también sirvieron para desarrollar una nueva
plataforma de trabajos conjuntos entre los sectores publico y privado.

4.  Acciones de cooperacion de la JICA después
del EDEP

La JICA apoy6 la formulacién del Plan Maestro EDEP hasta 2000, y
una vez presentado el informe final sigui6 trabajando para dinamizar la
economia paraguaya a solicitud del gobierno nacional. Desde 2000 hasta
2011, la JICA colabor6 en diferentes sectores con miras a implementar
el planteamiento del EDEP, con un total de 30 cooperaciones técnicas
en forma de proyecto; siete visitas de expertos individuales; cuatro
cooperaciones técnicas para proyectos comunitarios; dos cooperaciones
técnicas en forma de estudio para el desarrollo; una cooperacion financiera
no reembolsable, y dos cooperaciones financieras reembolsables (véase el
diagrama V.2).

Diagrama V.2
Las tres estrategias fundamentales propuestas en el EDEP y
proyectos implementados por la JICA

10 cooperaciones técnicas en forma de proyecto
1. Estrategias sectoriales cruzadas

(para superar los factores limitantes 3 visitas de expertos individuales
generales de la competitividad)
2 cooperaciones técnicas para proyectos comunitarios

1 cooperacion financiera no reembolsable

1 cooperacion financiera reembolsable

20 cooperaciones técnicas en forma de proyecto

2. Estrategias para sectores

- 6 visitas de expertos individuales
especificos

2 cooperaciones técnicas para proyectos comunitarios

2 cooperaciones técnicas en forma de estudio para el desarrollo

2 cooperaciones financieras reembolsables

3. Estrategias del clister

1 cooperacion técnica en forma de proyecto

Fuente: Elaboracion propia.
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5. Acciones de cooperacion de la JICA para las
estrategias sectoriales cruzadas (disenadas
para superar los factores limitantes generales
de la competitividad)

A fin de implementar las estrategias sectoriales cruzadas (disefiadas
para superar los factores limitantes generales de la competitividad), la
JICA apoy6, desde 2000 hasta 2011, 10 acciones de cooperacién técnica
en forma de proyectos; tres visitas de expertos individuales; dos acciones
de cooperacién técnica para proyectos comunitarios; una cooperacion
financiera no reembolsable, y una cooperacion financiera reembolsable.

Para la linea estratégica 1.1 (“Desarrollo de recursos humanos”) se
realizaron el proyecto del Servicio de Promocién Profesional Paraguayo-
Japonés y el Proyecto de fortalecimiento de la formacion de lideres técnicos
en el interior de la Reptblica del Paraguay, con el Servicio Nacional de
Promocién Profesional (SNPP) del Ministerio de Justicia y Trabajo (M]T);
este proyecto contribuy¢ a la formacién de recursos humanos a través de
capacitaciones vocacionales. Paralalinea estratégica 1.2 (“Financiamiento”),
se llevaron a cabo, junto con el Crédito Agricola de Habilitacién (CAH),
el Proyecto de fortalecimiento del sector agricola (II) y el Proyecto de
mejoramiento del sistema de extensién agraria y financiamiento rural
para el desarrollo rural basado en el enfoque territorial, que contribuyeron
a mejorar el sistema financiero dirigido al pequefo productor del sector
agricola. Para la linea estratégica 1.3 (“Promocién de exportacion”), se envio
al asesor para las politicas industrial y comercial, que asesor¢ al Ministerio
de Industria y Comercio (MIC) sobre promocién de las exportaciones. Para
la linea estratégica 1.4 (“Sistema de control de calidad”) se fortaleci6 el
Instituto Nacional de Tecnologia, Normalizacién y Metrologia (INTN) a
través del Proyecto de cooperacién técnica para inspeccién y verificacion
de pesas y medidas, el Proyecto de fortalecimiento del drea de envases
y embalajes y el Proyecto de fortalecimiento de los laboratorios de
microbiologia y bromatologia.

Para la linea estratégica 1.5 (“Simplificacion del proceso de
exportaciéon”) no se llevé a cabo ninguna accién de cooperacién. Por
altimo, para la linea estratégica 1.6 (“Atraccion de la inversién extranjera”)
se implement6 el Proyecto de promocién y fortalecimiento del sistema
magquilador en el Paraguay, con el Consejo Nacional de las Industrias
Magquiladoras de Exportaciéon (CNIME), que contribuyé a fortalecer el
sistema maquilador.
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Recuadro V.1
Cooperacion de la JICA en el régimen de la maquila

La inversion extranjera para el Paraguay aument6 de 71,1 millones de dolares (el 1,1%
del PIB) en 1990 a 318,6 millones (el 3,7% del PIB) en 1998, un porcentaje todavia inferior
al de paises como Bolivia (Estado Plurinacional de) y el Perd. Por lo tanto, en el EDEP, la
promocidn de la inversion extranjera directa (IED), liderada por la inversion de las maquiladoras,
se presentd como una estrategia importante para complementar la inversion local en el sector
industrial a fin de dinamizar la economia paraguaya. La Ley 1064 de la industria maquiladora
de exportacion, promulgada el 13 de mayo de 1997 y reglamentada en 2000 por el Decreto No
9585, entré en vigor en 2001. En virtud de esta ley se cred el Consejo Nacional de Industrias
Magquiladoras de Exportacion (CNIME) como organismo asesor del Ministerio de Industria y
Comercio (MIC) y del Ministerio de Hacienda (MH). En 2001 se aprobaron 16 programas de
maquila; sin embargo, la promocion de la IED se vefa obstaculizada por la exigencia de realizar,
para conseguir la aprobacion de un nuevo programa maquilador, entre 30 a 120 tipos de trémites
en un nimero de instituciones que oscilaba entre siete y 17.

El Proyecto de promacion y fortalecimiento del sistema maquilador en el Paraguay se implemento
de 2004 a 2007 con el CNIME, en el marco del Programa de cooperacion entre el Japon y México y con
la cooperacion de la Secretarfa de Economia del Gobierno de México y el sector privado mexicano. El
objetivo del proyecto: “El sistema maquilador cuente con una operativa 4gil y transparente, accesible
a los usuarios del sistema, acorde a las exigencias del comercio internacional”, que atraeria méas
empresas al sistema y aumentarian los programas a ser ejecutados. Se obtuvieron varios resultados
positivos en el establecimiento de un sistema digital integrado (hardware, software, manual de
operaciones, difusion, capacitacion de administradores y usuarios), elaboracion de un mecanismo de
monitoreo y control para la transparencia y confiabilidad en el sistema maquilador, y modernizacion y
simplificacion del marco juridico.

Los resultados méds destacados fueron i) el mejoramiento del plazo total de los trdmites
dentro del CNIME para la aprobacién de un programa de maquila, ii) el aumento de la cantidad
de programas de maquila aprobados, y iii) el valor de las exportaciones. En el caso i), en 2004,
antes del proyecto, el tramite duraba 86 dias. Al culminar el proyecto en 2007, se habia reducido
a 28 dias, es decir, solo un tercio de lo que demoraba anteriormente. En el caso ii), la cantidad
de programas de maquila aprobados durante 2002 y 2004 fue de 22; luego, entre 2005 y 2007,
la cifra aumentd a 31, es decir 1,4 veces. En el caso iii), el valor de exportacién pasé de 8,4
millones de délares en 2004 a 74,8 millones en 2007.

EI CNIME sigue trabajando en la promocion del régimen de la maquila, y se han obtenido
més resultados tras la culminacion del proyecto. La duracion total de los trémites dentro del
CNIME para la aprobacidn de un programa de maquila disminuyd en 20 dias. Desde 2008 hasta
la fecha se aprobaron 43 programas de maquila, y el valor de exportacion alcanzé los 142,5
millones de dolares en 2011. Estos logros contribuyen no solo a atraer la IED, sino también a
generar empleos decentes en el pais.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Agencia de Cooperacion Internacional
del Japon (JICA), Evaluacion del Proyecto de promocién y fortalecimiento del sistema
maquilador en el Paraguay. Informe final, Asuncion, 2007 y Consejo Nacional de las
Industrias Maquiladoras de Exportacion (CNIME), 2012.

6. Acciones de cooperacion de la JICA para las
estrategias dirigidas a sectores especificos

Para la implementacién de las estrategias dirigidas a los sectores
agricola, industrial y de infraestructuras, la JICA contribuy6 con 20 acciones
de cooperacién técnica en forma de proyecto, seis visitas de expertos
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individuales, dos cooperaciones técnicas para proyectos comunitarios,
dos cooperaciones técnicas en forma de estudios para el desarrollo, y
dos cooperaciones financieras reembolsables desde 2000 hasta 2011. Las
estrategias para estos tres sectores contaron con una mayor asistencia
de la JICA en comparaciéon con las otras dos estrategias fundamentales
propuestas en el EDEP.

a) El sector agricola

Para la linea estratégica 2.1 (“El sector agricola”) se implementaron
veinticinco acciones de cooperacién. Los ejes de cooperacion fueron tres:
asesoramiento en materia de politica agropecuaria, desarrollo tecnoldgico
de los cultivos y el ganado, y fortalecimiento de las cooperativas de
produccién. A fin de fortalecer y apoyar las politicas agropecuarias, varios
expertos japoneses asesoraron a la Direccién General de Planificacién y a la
Direccion de Extensioén Agraria.

La JICA puso el acento en el desarrollo tecnolégico de la
produccién sojera, de hortalizas y de sésamo, y también en la lecheria, la
apicultura y la piscicultura, y llevé a cabo el Proyecto de investigaciéon
sobre produccién de soja, el Proyecto para el desarrollo de variedades
resistentes a la roya de la soja y nematodo de quiste de la soja, el
Proyecto de mejoramiento de la tecnologia de produccién de hortalizas
para pequenos productores, el Proyecto de mejoramiento de semillas
de sésamo para los pequeiios productores, el Proyecto de mejoramiento
de la administraciéon de fincas pequenas y medianas a través de la
lecheria, el Proyecto de diversificacion de la apicultura para la extensién
y el mejoramiento de la calidad de propdleos y polen, y el Proyecto de
fortalecimiento de la piscicultura rural.

Asimismo, la JICA transfiri6 las experiencias de cooperativas
de produccién en el Japén mediante el Proyecto de fortalecimiento de
cooperativas de la zona sureste, que impulsé la colaboracién entre grandes
y pequefias cooperativas. El apoyo de la JICA al sector agricola se inici6 en
1956 con la asistencia que la institucién brindé a los inmigrantes japoneses.
Desde entonces, y hasta la década de 1990, 1a JICA cooperd intensamente en
el desarrollo tecnolégico de la agricultura mecanizada. Luego, en la época
del Presidente Nicanor Duarte Frutos (2003-2008), la politica del Gobierno
del Paraguay comenz6 a hacer més hincapié en la asistencia dirigida al
pequeno productor.
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Como consecuencia, la JICA también empezé a dar més prioridad al
apoyo a los pequefios productores. La necesidad del gobierno, en el sentido
de contar con una politica ptblica de desarrollo rural a mediano y largo
plazo, llevé a la JICA a realizar, de 2009 a 2011, el Estudio para el desarrollo
rural integral dirigido al pequefio productor (EDRIPP). Con este estudio se
consiguieron elaborar los Lineamientos para formular la estrategia de desarrollo
sostenible de los territorios rurales, impulsando asi la transformacién de la
politica de asistencia de la JICA en el Paraguay.

b) El sector industrial

Con miras a implementar las estrategias para el sector industrial,
la JICA asistié al Ministerio de Industria y Comercio (MIC) y a la Unién
Industrial Paraguaya (UIP) en el fortalecimiento de la productividad y la
calidad, a través del Mini Proyecto de formaciéon de formadores para la
activacién de pequefias ymedianas empresas y el Proyecto de fortalecimiento
del Centro Paraguayo de Productividad y Calidad (CEPPROCAL). Estos
proyectos sirvieron para introducir el concepto de control de productividad
y calidad por el método japonés de “las 5 eses” (seiri-descartar, seiton-
ordenar, seiso-limpiar, seiketsu-estandarizacion y shitsuke-autodisciplina);
ademads, consiguieron implantar una nueva cultura de trabajo conjunto de
los sectores ptiblico y privado en el sector industrial.

C) El sector de infraestructuras de transporte

Para la implementacién de las estrategias en este sector, las
cinco acciones de cooperacién fueron: visitas de expertos en mejora de
infraestructuras al Ministerio de Obras Puiblicas y Comunicaciones (MOPC);
una cooperacién financiera reembolsable (préstamo en yenes) para el
Proyecto de mejoramiento de carreteras II, y las cooperaciones técnicas
en forma de estudios para el desarrollo (Estudio para el mejoramiento
del corredor de exportacién y puerto granelero y “Estudio preparatorio
del proyecto de mejoramiento del corredor de exportacién de la region
oriental, entre otros).

En octubre de 2008, 1a JICA y el Banco de Cooperacién Internacional
del Japén se fusionaron, y la agencia japonesa quedé como encargada
de implementar las tres modalidades de cooperacion internacional del
Gobierno del Japon, a saber, cooperacion técnica, cooperacion financiera no
reembolsable y cooperacion financiera reembolsable; de ahi que se esperen
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mas acciones de cooperacién en infraestructuras viales de zonas rurales del
Paraguay por medio de cooperaciones financieras reembolsables.

Recuadro V.2
Cooperacion de la JICA en el corredor de exportacion

En la Republica del Paraguay, la exportacion de soja, maiz y trigo ha sido el motor principal
de la economia. Es evidente, por tanto, la importancia de la infraestructura vial para transportar
estos productos agricolas durante todo el afio y en buenas condiciones . Sin embargo, la
insuficiencia de inversiones publicas, la falta de mantenimiento de los caminos y el inadecuado
estandar de disefio son algunos de los factores que impedian que el estado de los caminos
mejorase como cabia esperar.

En este contexto, en el EDEP se plantearon, entre otras cosas, la necesidad de mejorar las
politicas publicas del sector y la creacion de nuevos recursos financieros para el desarrollo
de las infraestructuras de transporte. Los principales proyectos fueron: mejoramiento del
corredor de exportacion, mejoramiento de la movilidad en el territorio nacional y mejora de las
infraestructuras de transporte para apoyar la distribucion fisica.

La JICA realizé el Estudio para el mejoramiento del corredor de exportacion y Puerto
Granelero en el Paraguay (2005- 2006) y el Estudio preparatorio del proyecto de mejoramiento
del corredor de exportacion de la region oriental en 2011, con vistas a disefiar una futura
cooperacion financiera. El Estudio preparatorio confirmd la gran necesidad y la importancia de
aumentar la produccion agricola en la zona (2,5 veces en soja, 4,8 veces en maiz y 6,07 veces en
trigo), y propuso un monto de 333 millones de délares para los caminos riberefios del rio Parana
(147,0 km), para el camino de conexion de la Ruta 6 con el camino regional (54,4 km) y para
caminos de acceso a los puertos (85,6 km). En la actualidad, el gobierno realiza ya una serie de
tramites internos para solicitar una cooperacién financiera reembolsable (préstamo en yenes) a
la espera de la pronta implementacion de este importante emprendimiento.

Asimismo, el Gobierno del Japén ofrecid una cooperacion financiera no reembolsable para
el Proyecto de mejoramiento de caminos rurales en la Zona Itapta , consistente en la donacion de
maquinarias y materiales para la construccion de 125 km de caminos y siete puentes.

El tramo entre Carmen del Parand, Fram, Capitdn Miranda, La Paz y Pirapd, asfaltado en el
marco del mismo proyecto, es la actual Ruta Graneros del Sur, que contribuye no solo a mejorar
la fluidez del transporte de los granos producidos en la zona para su exportacion, sino también a
facilitar el transporte de materias primas que fortalecen el clister del balanceado.

Camino de tierra en 1993 Ruta Graneros del Sur en 2012

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Agencia de Cooperacion Internacional
del Japoén (JICA), Estudio de disefio basico sobre el Proyecto de mejoramiento de
caminos rurales en la zona Itapua de la Republica del Paraguay, Informe final,
Asuncion, 1994.



Estudio sobre el desarrollo inclusivo del Paraguay 195

7.  Acciones de cooperacion de la JICA para las
estrategias de cluster

Para la implementacién de las estrategias del cliister se ejecutd
una sola cooperacién técnica en forma de proyecto, a saber, el Proyecto
de mejoramiento de la tecnologia de produccién de hortalizas para
pequeios productores, con el objetivo de apoyar la formacién del claster
de hortalizas. Como se mencioné en “A.3 Implementacién de la propuesta
del EDEP por el lado paraguayo”, las estrategias de clister fueron
impulsadas por el sector privado paraguayo, y consiguieron fortalecer
las cadenas de valor de la produccién de balanceados, frutas y algodon,
entre otras.

Recuadro V.3
Cooperacion de la JICA en el movimiento
“Un Pueblo, Un Producto”

En la propuesta del EDEP se presentd una interesante experiencia japonesa denominada
“Un pueblo, Un Producto”, un caso exitoso de incubacion de clusters. Para facilitar dicho
movimiento, se enviaron expertos a largo y corto plazo encargados de introducir las experiencias
del Japdn en el Paraguay, en colaboracidn con el Ministerio de Industriay Comercio (MIC).

Para la visita de los expertos a corto plazo se cont6 con la cooperacion de la prefectura de
QOita, donde naci6 este movimiento, y entre 2000 y 2001 se llevaron a cabo varios seminarios
con el objetivo , de que la contraparte paraguaya comprendiera los procesos generados por el
movimiento en el Japon, la forma de colaboracion entre el sector pdblico y el sector privado y
los casos que en el Japon arrojaron buenos resultados. Durante los seminarios, los funcionarios
de los gobiernos locales (gobernaciones y municipalidades) y los directivos y socios de las
cooperativas de produccidn, sobre todo las cooperativas de descendientes de japoneses, se
interesaron por la perspectiva de implementar este nuevo emprendimiento en el Paraguay.

Luego, se envid al MIC un voluntario sénior encargado de promover el movimiento, el
estudio de los productos locales en los niveles departamentales y municipales, la formacién de
las organizaciones productoras de productos locales, la formacion de los recursos humanos y la
elaboracion de mapas de productos locales en cada departamento. A través de estas actividades
se selecciond el departamento de Itapta como departamento modelo. Asimismo, en diciembre
de 2003, la Junta Departamental de Itapda decidio que el movimiento “Un Pueblo, Un Producto”
era un programa departamental prioritario y cre6 un Comité Promotor formado por miembros de
los sectores publico y privado.

El voluntario sénior trabajo, ademas, en la promocién de algunos productos locales, como
la yerba mate, el jabon de carbon de bambu y el jabon de leche de soja, con la intencion de
utilizar los recursos locales existentes. En el caso de la yerba mate, se hizo un andlisis de los
componentes nutritivos con miras a fortalecer la competitividad y la intencion de convertirla en
un posible producto para la exportacion.
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Recuadro V.3 (conclusién)

(Cabe esperar que se siga trabajando en estas experiencias para que “Un Pueblo, Un
Producto” sirva como fase inicial del encadenamiento productivo en las areas rurales.

Fuente: Gobernacién de lItapua, sitio oficial, octubre de 2012 [en linea] http://
www.itapua.gov.py/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=
120:mapa-productivo&catid=64:mapas&ltemid=101.

B. Cinco casos de acciones de cooperacion
de la JICA

Se seleccionaron cinco proyectos de casos para describir las
cooperaciones ofrecidas y sus logros. A tal fin, se realiz6 la recoleccién de
datos secundarios a partir de los informes de los proyectos y otra bibliografia.

Seguidamente se realizaron 30 entrevistas con antiguas contrapartes
y beneficiarios de los proyectos, funcionarios del sector cooperativo de
produccién y empresas privadas. Los resultados de las entrevistas se
analizaron cualitativamente por el método de codificacion.

1. Proyecto de desarrollo de variedades resistentes a
la roya de la soja y nematodo de quiste de la soja

a) Antecedentes del proyecto

El EDEP confirmé la alta importancia de la soja en la economia
paraguaya por su ventaja productiva en comparacién con otros paises
del MERCOSUR, debido a la renovacién tecnoldgica y la potencialidad
de la ventaja competitiva de los productos procesados (el aceite de soja y
la soja molida).
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Ante esta confirmacién, se propusieron varios proyectos; uno
de ellos fue el destinado a aumentar la produccién de los principales
granos dentro del programa de produccién regional de asistencia para
impulsar la estrategia de promocién de una regién de producciéon que
apunte a reducir los costos de produccién y mejorar la productividad del
sector agricola.

La JICA ya habia asistido al Ministerio de Agricultura y Ganaderia
(MAG) a través de una cooperaciéon financiera no reembolsable, tres
cooperaciones técnicas en forma de proyecto y una cooperacién técnica
en forma de estudio para el desarrollo (1980-2002) con la finalidad de
establecer el Centro Regional de Investigacién Agricola (CRIA) y mejorar
la produccion de soja y trigo.

Los proyectos implementados fueron: el Proyecto de desarrollo
agricola en la zona sur del Paraguay, el Proyecto de fortalecimiento
de la produccién de granos principales en el Paraguay y el Proyecto de
investigacion sobre la produccién de soja en el Paraguay. Estas acciones de
cooperacion de la JICA contribuyeron a que el CRIA se consolidara como
el punto de referencia de investigacion agricola del pais, con un personal
capacitado y tecnologias desarrolladas en mejoramiento genético, manejo
de cultivos, produccién de semillas mejoradas, entre otros dmbitos. A
resultas de ello, el drea intervenida se convirtié6 en una zona granelera,
triplicando la superficie cultivada y aumentando en 4,6 veces la produccién
de soja.

Ante la deteccién de la enfermedad de la roya de la soja (Phakopsora
pachyrhizi) en América del Sur en 2001, y una vez comprobada la presencia
del nematodo de quiste de la soja (Heterodera glycines) en el territorio
paraguayo en 2003, el MAG solicité al Gobierno del Japoén, a través de
la JICA, un nuevo proyecto para capacitar a los técnicos del CRIA en el
mejoramiento genético y la seleccion de variedades resistentes a la roya de
la soja y Nematodonematodo de quiste de la soja, un punto que no se habia
tratado en los proyectos anteriores.

b) Resumen del proyecto

El resumen del proyecto puede verse en el cuadro V.1.
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Cuadro V.1
Resumen del Proyecto de desarrollo de variedades resistentes a la
roya de la soja y nematodo de quiste de la soja

Objetivo principal Se desarrollarén variedades resistentes a plagas y enfermedades de la soja en el
Centro Regional de Investigacion Agricola (CRIA)

Objetivo del proyecto Se fortalecera la capacidad investigadora del CRIA para el desarrollo de
variedades resistentes a plagas y enfermedades de la soja

Resultados esperados 1. Fortalecimiento de la capacidad para desarrollar variedades resistentes al
nemétodo de quiste de la soja
2. Fortalecimiento de la capacidad basica para desarrollar variedades resistentes
alaroya de la soja

Duracién Febrero de 2006 a febrero de 2008 (dos afios)
Area del proyecto Departamento de Itapta
Grupo meta Los investigadores del CRIA

Organizacion contraparte  Ministerio de Agricultura y Ganaderfa (MAG), Direccion de Investigacion Agraria
(DIA) y CRIA

Fuente: T. Tsuchiya, Informe final del experto del Proyecto del desarrollo de variedades resistentes a
la roya de la soja y nematodo de quiste de la soja, Agencia de Cooperacion Internacional del Japén
(JICA)/Centro Regional de Investigacion Agricola (CRIA), 2008.

C) Logros importantes

El proyecto consiguié diversos resultados, por ejemplo: fortalecer la
capacidad de desarrollo de variedades resistentes al nematodo de quiste
de la soja a través de la evaluacién comparativa de variedades resistentes,
la seleccion de lineas, el desarrollo de variedades resistentes, y finalmente,
en marzo de 2008, una nueva variedad, LCM 167, liberada como primera
variedad resistente al nematodo de quiste de la soja. Asimismo, logr6
reforzar la capacidad bésica para desarrollar variedades resistentes a la roya
de la soja mediante la introduccién y la evaluacion de los siete materiales
genéticos resistentes y la realizaciéon de cruzamientos artificiales de nueve
combinaciones. Ademés de estos logros, se publicaron nueve informes
con los resultados de los ensayos, cuatro libros y siete informes técnicos
elaborados por el experto.

Los cuatro libros mencionados fueron Por qué se realiza el mejoramiento
genético de soja en Paraguay (Tsuchiya, 2006); Mejoramiento genético sobre la
resistencia al nematodo del quiste de la soja en el Paraguay (Tsuchiya, 2007);
Variedades de soja desarrolladas por el CRIA (Morel y Tsuchiya, 2007) y Soja:
sabrosa, nutritiva, saludable (Tsuchiya, 2008). Una de las antiguas contrapartes
entrevistadas manifesté que el “CRIA es la tinica institucion que realmente
ha dado mucha informacién de investigacion de los principales cultivos”.
Por dltimo, el resultado mas importante del proyecto fue el fortalecimiento
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de los recursos humanos dedicados a desarrollar variedades resistentes
de la soja, de manera que puedan continuar estas actividades una vez
terminado el proyecto.

d) Desafios

El proyecto consigui6 el objetivo fijado; sin embargo, es de suma
importancia apoyar las investigaciones sobre mejoramiento genético de la
soja para obtener las variedades nacionales resistentes a enfermedades y
plagas como laroya dela soja, la pudricion carbonosa de la raiz, el cancro del
tallo, el nematodo de quiste de la soja, entre otras). A su vez, considerando
la vital importancia de la soja en la economia paraguaya, el gobierno debe
seguir apoyando estas investigaciones de manera coordinada con empresas
multinacionales, cooperativas de produccién y otros actores relevantes.

Se puede concluir que el proyecto contribuy6é al mejoramiento
productivo del principal cultivo de exportacion del pais con vistas a
dinamizar la economia paraguaya. Esto se aplica no solamente al sector
productivo, sino también a los sectores de procesamiento y servicio para
las cadenas de valor de la soja. Cabe esperar que estas cadenas se amplien
ain mds para poder generar mas empleos y conseguir asi un desarrollo
mas inclusivo.

2.  Proyecto de mejoramiento de la tecnologia de
produccion de hortalizas para
pequenos productores

a) Antecedentes del proyecto

En el Paraguay, los pequefos productores atravesaban una situacion
dificil debido a la disminucién de ingresos causada por la caida de los
precios internacionales del algodén y el retraso en la introduccién de
tecnologia avanzada. A ello se sumo6 la creacion del MERCOSUR, cuyo
objetivo es la promocién del libre comercio en la regién, un proyecto con
posibles impactos negativos en los pequefios productores paraguayos.

En el EDEP se reconocié que una de las caracteristicas del sector
agricola del Paraguay era que “cerca del 80% del sector estd compuesto
por fincas de pequena escala cuya competitividad en el mercado es muy
débil”. Para superar esta situacion, en el marco del estudio se propusieron
varios proyectos, uno de ellos encaminado a aumentar la producciéon de
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nuevos productos de exportacién (horticultura) dentro del programa de
produccién regional de asistencia, con el propodsito de impulsar la estrategia
“Promover una regién de produccién, que apunte a reducir los costos de
produccién y mejorar la productividad” dentro del sector agricola.

Teniendo en cuenta los antecedentes arriba mencionados, el
Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG) consider6 indispensable,
como parte de la politica de diversificacién agricola, introducir hortalizas
con expectativas de rentabilidad relativamente alta para los pequefos
productores. Para impulsar esta iniciativa, el MAG solicité al gobierno
del Japén, a través de la JICA, una cooperacién técnica en forma de
proyecto para mejorar la tecnologia de produccién de hortalizas para
pequeios productores.

b) Resumen del proyecto
El resumen del proyecto puede verse en el cuadro V.2.
Cuadro V.2

Resumen del Proyecto de mejoramiento de la tecnologia de
produccion de hortalizas para pequefios productores

Objetivo principal Contribuir al mejoramiento del nivel de vida y el fortalecimiento de la
infragstructura productiva, apuntando a la produccion estable de hortalizas
de alta calidad mediante el desarrollo en el Paraguay de técnicas de cultivo
adecuadas y su difusion entre los pequefios productores

Objetivo del proyecto En el Instituto Agrondmico Nacional (IAN) se mejoran las técnicas de
produccion horticola para los pequefios productores, que luego utilizan
sus lideres

Resultados esperados 1. Se seleccionan y se mejoran las variedades superiores de hortalizas

2. Se desarrollan las técnicas de cultivo de hortalizas

3. Se determinan las condiciones en que aparecen las principales plagas y
enfermedades de las hortalizas y se desarrollan los métodos de control

4. Se difunden las técnicas y conocimientos desarrollados para los
extensionistas de la Direccion de Extension Agraria (DEAg) y los lideres de
los pequefios productores

Duracién Abril de 1997 a marzo de 2002 (cinco afios)

Area del proyecto EI'IANy la DEAg del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), y el Centro
Tecnoltgico Agropecuario en el Paraguay (CETAPAR)

Grupo meta Los investigadores del IAN, los extensionistas de la DEAg y los lideres de los
pequefios productores

Organizacion contraparte EI'IANy la DEAg del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG)

Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganaderia/Agencia de Cooperacion Internacional del Japén
(MAG/JICA), Compendio del Proyecto de mejoramiento de la tecnologia de produccidon de hortalizas
para pequerios productores, Asuncion, 1999.
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C) Logros importantes

El proyecto logré desarrollar la produccion de nuevas variedades
y nuevas técnicas de produccién, la investigacion fitopatoldgica y
entomoldgica de los cultivos de tomate, melén y frutilla, a través de parcela
demostrativa y validacién, seminarios, dias de campoy edicién de boletines.
Para la difusién de estos resultados, se elabor6 el Manual de técnicas de cultivo
de hortalizas de fruta (tomate, melén y frutilla), de 240 péginas, utilizado
hasta hoy por investigadores, extensionistas y productores.

También se elaboraron 23 boletines de técnicas de cultivo de
hortalizas, de los que siete fueron de fitopatologia, nueve de entomologia
y siete de manejo de cultivos, todos de gran utilidad para los trabajos de
extension. Asimismo, a resultas del proyecto, se establecié un vinculo entre
el IAN y la DEAg. En una de las entrevistas, una contraparte se manifesté
al respecto de la siguiente manera: “El primer trabajo en un marco
grande, que fortaleci6 el vinculo entre la investigacién y la extension que
se mantiene hasta la fecha”. En este proyecto, las contrapartes del IAN
y la DEAg trabajaron codo con codo con los expertos japoneses, lo cual
les permiti6 desarrollar sus capacidades profesionales en el mejoramiento
técnico de las hortalizas.

d) Desafios

Gran parte del tiempo de realizaciéon del proyecto se destind a
desarrollar nuevas técnicas de produccién de hortalizas; sin embargo, la
seleccion y el mejoramiento de las variedades superiores no se pudieron
concretar debido a los ciclos necesarios para la produccién de hortalizas. En
consecuencia, la difusién de los resultados entre los pequefios productores
también fue limitada.

Este hecho lo confirman las antiguas contrapartes, que manifestaron
que “el 80% de las actividades se desarrollaron en el IAN y el otro 20%
con la DEAg”. Asimismo, el disefio del proyecto no contemplaba la
posibilidad de trabajar en el fortalecimiento organizacional de los pequefios
productores ni en la comercializacién de las hortalizas producidas, por lo
que los pequeiios productores tuvieron dificultades para seguir trabajando
de manera autosostenible con las técnicas desarrolladas en el proyecto.

Los lideres de los pequefios productores entrevistados manifestaron
que: “Hay buenos productores, pero trabajan de manera individual”; “Nos
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cuesta organizar”; “Aprendi la manera de tratar las plantas gracias al
proyecto, pero falté la parte de la comercializaciéon”.

Es obvio que el fortalecimiento organizacional de los pequefios
productores y la comercializacion de las hortalizas producidas son tareas
dificiles que requieren varios afos, seglin las experiencias anteriores y
algunos factores externos. Por tanto, es fundamental contar con objetivos
e incentivos claros para organizarse y fortalecer las organizaciones de
pequefios productores.

Asimismo, es de suma importancia la participacion de las
empresas privadas y/o grandes cooperativas insertas en cadenas de
valor. Los proyectos de cooperaciéon internacional siempre tienen una
duraciéon determinada, pero la vida diaria de los pequefios productores
sigue aun después de haber culminado los proyectos. Por ello, serfa
conveniente que los futuros proyectos considerasen, en la etapa de
disefio, la posibilidad de colaborar, en la fase de comercializacién, con
las empresas privadas y/o las grandes cooperativas para poder formar
parte de las cadenas de valor.

3.  Proyecto de fortalecimiento del Centro Paraguayo
de Productividad y Calidad (CEPPROCAL)

a) Antecedentes del proyecto

El EDEP estableci6 que el sector industrial paraguayo represent6, de
acuerdo con los datos del Banco Central del Paraguay, el 14,1% del PIB en
1998, cuando este porcentaje disminuia gradualmente del 16% al 14% en la
década de 1990. El sector industrial también registré tasas de crecimiento
reales negativas en 1996 y 1997, y se recuper6 en un 1% en 1998.

La tasa de crecimiento media del sector durante el periodo 1991-1998
fue del 0,8%, inferior a la tasa de crecimiento general del PIB, que fue del 2,5%.

La industria desempefiaba un papel secundario en la economia
paraguaya, y su importancia disminuyé atin més desde la creacién del
MERCOSUR. Los problemas y obstaculos identificados para el desarrollo
industrial fueron, entre otros: el bajo nivel de inversién, el alto costo del
crédito y la dificultad de conseguirlo, la falta de un sistema de certificacion
con reconocimiento internacional, los problemas para obtener materia
prima, el alto costo de la mano de obra, la falta de recursos humanos
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calificados, pocos esfuerzos para mejorar la calidad y la introduccién de
nuevas tecnologias, y la falta de estrategias para la comercializacion.

En el EDEP se propusieron varias estrategias y proyectos sectoriales
para superar estas dificiles situaciones, y uno de ellos fue la creacién de un
centro de calidad y productividad encargado de impulsar la estrategia de
mejora de la calidad y la productividad del sector industrial.

Al mismo tiempo, se sefial6 la necesidad de fortalecer los recursos
humanos que pudieran dirigir las pequefias y medianas empresas (pymes)
para reactivar la economia paraguaya. En este aspecto, la JICA asisti6 al
Ministerio de Industria y Comercio (MIC) y a la Unién Industrial Paraguaya
(UIP) en el Mini proyecto de formacién de formadores para la activacion de
pequenas y medianas empresas desde 2001 hasta 2004.

El proyecto culminé con éxito, y con la motivacién suficiente para
independizar el departamento de capacitaciéon de la UIP y crear un Centro
de Productividad y Calidad. A fin de impulsar esta iniciativa, el MIC
solicit6 al gobierno del Japén, a través de la JICA, una cooperacién técnica
en forma de proyecto con miras a crear un centro de servicios de consultoria
y capacitacién relacionados con la productividad y la calidad.

b) Resumen del proyecto
El resumen del proyecto puede verse en el cuadro V.3.
Cuadro V.3

Resumen del Proyecto de fortalecimiento del Centro Paraguayo de
Productividad y Calidad (CEPPROCAL)

Objetivo principal La competitividad de las industrias del Paraguay, sobre todo en las pequefas y
medianas empresas, se verd fortalecida gracias a los servicios de
consultoria que brinda el Centro Paraguayo de Productividad y Calidad
(en adelante, CEPPROCAL)

Objetivo del proyecto La organizacion del CEPPROCAL sera la encargada de prestar servicios de
consultorfa y capacitacion relacionados con la productividad y la calidad, y
asesoria de alta calidad

Resultados esperados 1. Fortalecimiento de la capacidad de implementacion del CEPPROCAL
2. Mejora de los servicios de consultoria del CEPPROCAL

Duracién Enero de 2007 a febrero de 2010 (tres afios)

Area del proyecto Asuncidn, Departamento Central

Grupo meta Funcionarios y consultores del CEPPROCAL, pymes del Paraguay

Organizacion contraparte ~ Ministerio de Industria y Comercio (MIC) y la Unién Industrial Paraguaya (UIP)

Fuente: Agencia de Cooperacion Internacional del Japén (JICA), Informe final del Proyecto de
fortalecimiento del Centro Paraguayo de Productividad y Calidad (CEPPROCAL), Asuncién, 2009.
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C) Logros importantes

El proyecto alcanzé la meta propuesta con muy buenos resultados.
El CEPPROCAL se estableci6 de manera autogestionable y autoinnovadora
ofreciendo capacitaciones y servicios de consultoria para mejorar la
competitividad de las pymes. Entre las razones del éxito, cabe mencionar
que laentidad ejecutora del proyecto, formada por la UIP conla colaboracién
del MIC, pertenecia al sector privado.

Esta estructura obligdé al CEPPROCAL a tener presente el
concepto de sostenibilidad, desarrollando actividades que asegurasen su
supervivencia, y a adoptar medidas de forma flexible ajustindose a las
coyunturas presentadas y respondiendo a las necesidades de las pymes. El
CEPPROCAL también recibi6 apoyos de la UIP, su entidad superior, en la
promocion de los servicios para las pymes. Esta experiencia exitosa ha sido
el primer modelo de alianza estratégica entre el sector ptiblico y el sector
privado industria.

Las contrapartes paraguayas recibieron capacitacién en distintos
temas a través de las actividades diarias con los expertos japoneses, tanto
en el Japén como en otros paises de Latinoamérica. En especial, el concepto
de la metodologia Kaizen, que significa mejoramiento continuo por medio
de pequefios cambios y poca inversion, y la metodologia sistematica de
las “5 eses”, fueron apropiados para la realidad del pais, y la contraparte
paraguaya los aplicé de manera eficiente.

Los importantes logros mencionados anteriormente fueron el fruto
del planteamiento del EDEP. Las antiguas contrapartes entrevistadas
confirmaron la relacién entre el CEPPROCAL y el EDEP con estas
palabras: “Gracias al EDEP se tuvo un norte y una visién para caminar. El
CEPPROCAL aplica una parte del EDEP: buscar la competitividad”, y “El
EDEP fue un hito del que hasta ahora no se siente el efecto que tuvo, pero
cualquiera que tome las recomendaciones del EDEP tendria éxito”.

d) Desafios

El proyecto culminé exitosamente y el CEPPROCAL sigue
funcionando. Sin embargo, tuvo las siguientes limitaciones: i) el area de
cobertura limitada a la capital del pais, ii) la participaciéon limitada de las
pequenas y micro empresas, y iii) la integracion limitada de los servicios
para el sector agropecuario. La cobertura limitada se debié a que el
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proyecto se centr6 solamente en Asuncion y Gran Asuncién. Cabe sefalar
que en aquel entonces no habia una masa critica industrial en el interior del
pais. El caso ii), la participacién limitada de las pequefas y micro empresas,
demuestra falta de interés y conciencia, por parte de las empresas, en lo
que respecta a la importancia de mejorar su productividad y calidad. Las
palabras de las ex contrapartes entrevistadas -“Es mas dificil el (desarrollo)
inclusivo porque no hay cultura de consultoria ni capacitaciéon”- explican
muy bien el trasfondo de la dificultad de impulsar un desarrollo inclusivo
en el sector industrial.

En el caso iii), la integracion limitada de los servicios para el sector
agropecuario, se constaté una utilizaciéon limitada de los resultados
positivos del proyecto para el sector agricola, debido a las dificultades
de articulacién intersectorial, tanto en el Gobierno del Paraguay como
en la JICA.

Se deberia reconocer mds la importancia de los trabajos de
encadenamiento entre el sector primario (agropecuario) y el sector
secundario (industria), en el marco de la alianza estratégica ptiblico-privada
para mejorar la competitividad y la calidad de la agroindustria paraguaya.

4.  Proyecto de mejora de semillas de sésamo para los
pequenos productores

a) Antecedentes del proyecto

En el EDEP se identific6, como una de las caracteristicas del sector
agricola del Paraguay, que: “cerca del 80% del sector estd compuesto por
fincas de pequena escala cuya competitividad en el mercado es muy débil”.
Para superar esta situaciéon se propusieron varios proyectos, y uno de
ellos estaba destinado a aumentar la produccién de nuevos productos de
exportaciéon dentro del programa de produccion regional de asistencia para
impulsar la estrategia de “promover una regiéon de producciéon que apunte
a reducir los costos de produccién y mejorar la productividad” dentro del
sector agricola.

En el Paraguay, los ingresos procedentes de las actividades
agropecuarias de los pequefios productores son bajos. El algodén fue el
cultivo de mayor renta para los pequefios productores paraguayos desde
la década de 1970 hasta mediados de la década de 1990, y lleg6 a tener
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una superficie cultivada de 560.000 hectéreas. Lamentablemente, la caida
de los precios internacionales del algodén y el debilitamiento de la politica
publica (el Programa Nacional del Algodén se desmantelé en 1972)
afectaron negativamente a los ingresos de los pequefios productores y, de
manera indirecta, a la sociedad paraguaya, creando inseguridad social en
el norte de la region oriental del pais.

Tal situacién obligd a buscar otros cultivos alternativos para los
pequefios productores, y asi el sector privado comenzd, desde fines de la
década de 1990, a cultivar sésamo por iniciativa propia. Segiin el Censo
Agricola Nacional de 2008, el sésamo ya se habia convertido en un rubro
exportable delos pequefios productores, con unas 40.869 fincas productoras,
una superficie sembrada de 69.857 hectareas y una producciéon de 50.049
toneladas (INBIO y UGP, 2011, y Vasquez, 2011).

Por la importancia del cultivo, se consider6 que el sésamo era “una
semilla de cambio” (PNUD, 2008). Sin embargo, el rendimiento ha sido bajo
en las ultimas temporadas agricolas, a causa de la degeneracién genética
de las variedades y la falta de un programa de producciéon de semillas
mejoradas, entre otras razones.

Por los antecedentes mencionados mas arriba, la Facultad de Ciencias
Agrarias (FCA) de la Universidad Nacional de Asuncién (UNA) comenzé
a trabajar en la mejora de las semillas de sésamo y consideré importante
ampliar la capacidad de trabajo en ese &mbito. Para impulsar esta iniciativa,
la FCA solicit6 al gobierno del Japon, a través de la JICA, una cooperaciéon
técnica en forma de proyecto destinado a mejorar las semillas de sésamo
para los pequefios productores.

b) Resumen del proyecto
El resumen del proyecto puede verse en el cuadro V4.
Cuadro V.4

Resumen del Proyecto de mejoramiento de semillas de sésamo
para los pequenos productores

Objetivo principal Los pequefios productores de sésamo mejoran la productividad y calidad de su
produccion mediante el uso de tecnologfa adecuada y semillas mejoradas

Objetivo del proyecto Los semilleristas estdn capacitados, y producen semilla mejorada de sésamo con
tecnologia adecuada para satisfacer la demanda de los pequefios productores
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Cuadro V.4 (conclusion)

Resultados esperados 1. Seestablece la alianza estratégica entre el sector piblico, privado y

académico para la produccion de semillas mejoradas de sésamo

2. Se depuran y caracterizan variedades de sésamo locales tradicionales

3. Se identifican nuevas variedades mejoradas de sésamo

4. Productores semilleristas de sésamo capacitados en técnicas de cultivo y
produccion de semillas fiscalizadas

5. Productores lideres y técnicos de sésamo conocen la tecnologfa adecuada y
la importancia del uso de semillas fiscalizadas

Duracion Octubre de 2009 a octubre de 2012 (tres afios)
Area del proyecto Departamentos de San Pedro, Concepcion y Amambay
Grupo meta Investigadores de la Facultad de Ciencias Agrarias (FCA) de la Universidad

Nacional de Asuncion (UNA), productores de semillas de sésamo y técnicos
extensionistas a nivel de campo

Organizacion contraparte  Facultad de Ciencias Agrarias (FCA) de la Universidad Nacional de
Asuncion (UNA)

Organizacion cooperante  Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias de
México (INIFAP)
Secretaria de Relaciones Exteriores de México (SER)

Fuente: Facultad de Ciencia Agrarias de la Universidad Nacional de Asuncion/Agencia de
Cooperacion Internacional del Japén (FCA/UNA/JICA), Informe final del Proyecto de mejoramiento
de semillas de sésamo para los pequernos productores, Asuncion, 2012.

C) Logros importantes

El proyecto obtuvo los resultados previstos y, en consecuencia, el
objetivo fijado por las iniciativas de las contrapartes de la FCA apoyadas
por los profesionales del INIFAP y el SER en el marco del Japan Mexico
Partnership Programme. Uno de los logros importantes fue la depuracion
de semillas de sésamo tradicional (variedad de Escoba Blanca) y la
introduccién de germoplasmas de 66 variedades desde México.

Al mismo tiempo, se equip6 el Laboratorio de Andlisis de Calidad
de Semillas de sésamo y se fortalecieron los campos experimentales de
la facultad para poder seguir trabajando en el mejoramiento de semillas.
Asimismo, las contrapartes paraguayas fortalecieron sus capacidades en
trabajos conjuntos con los expertos mexicanos enviados al Paraguay, y en
las capacitaciones realizadas en México. Con estos resultados, se puede
decir que la FCA ya posee la capacidad profesional y la infraestructura
necesarias para suministrar las semillas depuradas de sésamo blanco sin
mezcla varietal.

El proyecto tuvo en cuenta, desde sus inicios, la importancia de
establecer una alianza estratégica entre el sector ptiblico, el sector privado
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y el académico, ya que todos ellos participan en el cultivo de sésamo y
cada uno tiene una funcién diferente. El Servicio Nacional de Calidad y
Sanidad Vegetal y de Semillas (SENAVE), entidad estatal, tiene la funcion
de fiscalizar las semillas y a los semilleristas; las empresas del sector
privado se ocupan del suministro de semillas, de la asistencia técnica, la
comercializacién y, en caso necesario, del financiamiento, y la FCA, del
sector académico, de desarrollar las técnicas adecuadas y difundirlas.

Para que los pequeiios productores mas necesitados puedan utilizar
los resultados del proyecto de manera 6ptima, fue indispensable establecer
esta alianza estratégica entre los tres sectores.

Las contrapartes confirmaron la importancia de esta alianza
intersectorial manifestando que: “(el proyecto tuvo éxito) porque se elabor6
de buena manera, a través de un taller participativo donde todos los actores
se involucraron; en otras palabras, el proyecto nacié de una necesidad, tuvo
un buen cimiento.”

Algunos de los pequefios productores que trabajaron con el proyecto,
asi como los semilleristas de sésamo, percibieron la mejora de la calidad de
las semillas al ver aumentar el rendimiento, y comenzaron a adquirir nuevas
técnicas de manejo de cultivo y mejoramiento del suelo. Cabe esperar que
la alianza estratégica mencionada mds arriba siga funcionando cada vez
mejor, para que los pequenos productores entren dentro de las cadenas
de valor de las empresas privadas. Esta estructura de alianza estratégica
entre los tres sectores podria ser un modelo de desarrollo que fomentara el
aumento de los ingresos de los pequefios productores.

d) Desafios

El proyecto arroj6 muy buenos resultados; sin embargo, existen
varios desafios para el futuro. El primero es la competencia internacional
con los paises africanos que estan intentando exportar sésamo confitero,
lo que implica una competencia de precios a escala internacional y, en ese
sentido, el sésamo paraguayo tendra que ser mas competitivo. Para ello es
necesario mejorar la productividad y la calidad de los productos.

A tal fin, una de las tareas mas importantes seria la mejora del
cultivo y del suelo, un aspecto que hasta ahora no se ha tenido en cuenta
debido a la buena adaptacion del cultivo de sésamo en el Paraguay, donde
se contaba con buenas condiciones climaticas, un suelo fértil y pocas
enfermedades y plagas.
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Los entrevistados confirmaron esta situacion manifestando:
“Cuando el sésamo se inicié en el Paraguay, se vendi¢”, y que el hecho
de que no requiriese mucho fertilizante influy6 en el desgaste del suelo;
“Pensabamos que el sésamo era un regalo de Dios para los pequefios
productores paraguayos; sin embargo, ya no es tan sencillo y se requieren
ciertos trabajos”.

Por otro lado, es importante trabajar con el sésamo negro, ya que se
podria convertir en un rubro alternativo para los pequefios productores de
la zona sur de la regién oriental del pafis.

5.  Proyecto de fortalecimiento de cooperativas de la
zona sureste (fases | y |l)

a) Antecedentes del proyecto

Considerando el gran nimero de fincas de pequefia escala que hay en
el Paraguay, en el EDEP se propusieron varios proyectos complementarios.
Uno deellos fue el proyecto de apoyo alas cooperativas agricolas en el marco
del Programa de fortalecimiento de los productores agricolas y el programa
de cooperativas, disefiado para impulsar la estrategia de “diversificar los
productos agricolas y promover la industria agricola procesadora apoyando
a las organizaciones de productores y a las cooperativas agricolas” dentro
del sector agricola.

En el caso del Paraguay, el sector cooperativo desempefia un
papel muy importante en el desarrollo del pais. Segtin los datos del
Instituto Nacional de Cooperativismo (INCOOP), en 2011 fueron 982 las
cooperativas que operaron de forma activa; de ellas, 248 (una cuarta parte)
lo hicieron en el area de la produccién. Los datos del Censo Agropecuario
Nacional 2008 confirmaron claramente que las cooperativas de produccién
ocupaban un lugar muy importante dentro del sector agropecuario. El
numero total de productores asociados era de 85.710, y el 34,1% eran
miembros de cooperativas.

Los pequefios productores asociados con menos de 50 hectareas de
finca eran 74.064, y €l 29,1% pertenecia a las cooperativas de produccion. Las
fincas beneficiarias de créditos fueron 51.289, y el 30,6% de esos créditos los
concedieron las cooperativas. Los 42.089 pequefios productores con menos
de 50 hectéreas de finca tuvieron acceso al crédito, y el 26,9% se beneficio
de créditos concedidos por las cooperativas de produccién. Las fincas que
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recibieron asistencia técnica fueron 44.206, y el 24,6% de ellas contaron con
asistencia de las cooperativas.

Los 35.178 pequefios productores con menos de 50 hectareas de
finca tuvieron acceso a asistencia técnica, y el 17,4% se benefici6 de la que
brindan de las cooperativas de produccién. Con estos datos se confirma
el importante papel que las cooperativas desempenan para los pequefios
productores, tanto en lo relativo al crédito como a la asistencia técnica.

En el mismo periodo, las grandes cooperativas fueron adquiriendo
conciencia delaimportancia de construir una sociedad estable y de fomentar
la convivencia y la prosperidad mutua con los pequeios productores, y se
empez6 a alcanzar un consenso en el sentido de que todo ello era necesario
y formaba parte de las medidas encaminadas a lograr la seguridad social
en 4reas rurales.

Asi, las grandes cooperativas promocionaron activamente
diversas actividades de apoyo a los pequenos productores. Sin embargo,
ante la necesidad de sistematizar estas iniciativas y ampliar a mayor
escala, el Gobierno del Paraguay solicité al Gobierno del Japén una
cooperacion técnica en forma de proyecto para fomentar la organizacion
y el fortalecimiento de la organizaciéon de los pequefios productores,
teniendo como instituciones contrapartes al INCOOP y a la Federacion de
Cooperativas de Produccién Ltda. (FECOPROD), con la zona sureste del
pais como beneficiaria del proyecto.

b) Resumen del proyecto
El resumen del proyecto puede verse en el Cuadro V.5.
Cuadro V.5

Resumen del Proyecto de fortalecimiento de cooperativas
de la zona sureste (Fases | y |l)

Objetivo principal Mejorar la calidad de vida de los socios de las cooperativas beneficiarias
Objetivo del proyecto Mejorar la capacidad de gestion administrativa de las cooperativas beneficiarias
Resultados esperados 1. Se potencia la interrelacion entre cooperativas bengficiarias y cooperantes,

como también entre las beneficiarias

2. Crece la confianza de los socios hacia su cooperativa, y aumenta la
participacion de socios

3. Aumenta el capital de los socios y mejora la solidez de la cooperativa

4. Se realiza la compra colectiva de insumos agrarios por parte de las
cooperativas involucradas

5. Se aumenta el volumen de produccion y los mercados de venta de las
cooperativas beneficiarias
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Cuadro V.5 (conclusion)

6. Los socios realizan la planificacion de fincas y trabajan con mayor
organizacion y motivacion

Duracion (Fase 1) Enero de 2007 a enero de 2010 (tres afios)
(Fase Il) Enero de 2010 a enero de 2012 (tres afios)
Area del proyecto Departamentos de Itapda y Alto Parand
Grupo meta Socios de las cooperativas de la zona sureste del Paraguay

Organizacion contraparte  Instituto Nacional de Cooperativismo (INCOOP) y Federacion de Cooperativas de
Produccion (FECOPROD)

Fuente: Instituto Nacional de Cooperativismo/Federacion de Cooperativas de Producciéon/Agencia
de Cooperacion Internacional del Japén (INCOOP/FECOPROD/JICA), Estudio comparativo
2007-2009 del Proyecto de fortalecimiento de las cooperativas de pequefios productores de la
zona sureste del Paraguay. Informe final, Asuncion, 2009.

C) Logros importantes

El proyecto alcanzé la meta propuesta fortaleciendo la capacidad de
gestion de las pequefias cooperativas beneficiarias. En la evaluacion final se
observaron resultados positivos en el fortalecimiento organizacional de las
pequeias cooperativas; por ejemplo, ocho de cada 10 socios manifestaron
tener més esperanzas de recibir asistencia por parte de su cooperativa, y el
80% observé una mejora de la cooperativa en la atencién a los socios. Una de
las razones del éxito en el ambito del fortalecimiento organizacional fue el
apoyo que brindaron las cooperativas cooperantes, que ofrecieron pasantias,
capacitaciones, asistencia técnica y aportes financieros, entre otras cosas.

En lo que respecta a las pasantias, fueron muy dtiles e importantes
para que los directivos y funcionarios de las cooperativas beneficiarias
conocieran las experiencias exitosas de las cooperativas cooperantes.
Asimismo, las pasantias sirvieron para iniciar una relaciéon entre las
cooperantes y las beneficiarias, tal como lo declara una de las antiguas
contrapartes del proyecto: “La implementaciéon de las pasantias en
las cooperativas cooperantes fue muy beneficiosa porque dio lugar al
nacimiento de un vinculo entre las cooperantes y las beneficiarias”.

En el sector cooperativo del Paraguay, es obligatorio contar con el
Fondo de Fomento de la Educacién establecido por el articulo 42° de la Ley
438/94 (INCOOQP, 2010), que regula las cooperativas del Paraguay. Segin
este articulo, cada cooperativa debe ingresar en este fondo, como minimo, el
10% del excedente obtenido en el afio. Este importante fondo y la conciencia
de las cooperativas cooperantes, tal como se ha mencionado anteriormente,
fueron los motores que impulsaron el apoyo que las cooperantes brindaron
a las beneficiarias.
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También se vieron resultados positivos en la inclusién econémica de
las cooperativas beneficiarias, que se facilité mediante las actividades de
las ferias locales, la planificacion de fincas y la contabilidad familiar, las tres
actividades principales que funcionaron como una cadena; ademas, i) los
socios se interesaron por vender sus productos en las ferias locales; ii) los
socios feriantes tuvieron que planificar sus producciones en la finca para
poder vender en las ferias y en los eventos importantes, como Navidad y
Semana Santa, entre otros, y iii) los socios feriantes tuvieron que controlar
sus ingresos y egresos para reducir los gastos, economizar y optimizar el
uso de las ganancias.

Es importante mencionar que las tres actividades que arrojaron
buenos resultados no requirieron una inversién elevada; antes al contrario,
pudieron comenzar a pequeia escala, y los socios feriantes que obtuvieron
buenos resultados fueron ampliando progresivamente sus actividades.

Esta cadena de éxitos permitié a los socios feriantes cambiar su
mentalidad de dependencia y salir del asistencialismo. Cabe destacar el
importante papel que en estos procesos de mejoramiento desempefiaron
los voluntarios japoneses de la JICA, no por el apoyo financiero o
material, sino por el acompafiamiento y la convivencia diaria con los
pequefios productores.

En las expresiones de los socios feriantes entrevistados puede
observarse ese cambio de mentalidad: “Hacer lo que se puede con lo que se
tiene”; “Una concienciacion de que si se quiere, se puede”; “Solo anotando
uno se da cuenta de los gastos y los ingresos”; “En dos afios pude liquidar
una deuda de 8.150.000 guaranies (unos 1.900 délares) reduciendo los

gastos innecesarios”.

d) Desafios

El proyecto, si bien logré los resultados positivos antes mencionados,
también tropezo con algunas limitaciones. La primera limitacién observada
fuela avanzada edad de los socios de las cooperativas beneficiarias. Mas del
85 % de los socios tienen més de 40 afos, y el grupo de edad mas numeroso
es el que forman los que tienen entre 50 y 64 afios.

Con miras a mejorar la autogestion y la innovacion y conseguir una
mayor transformacién de las cooperativas beneficiarias en el futuro, es
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necesario que aumente el ntimero de jovenes que participan como socios
de las cooperativas.

Otra de las limitaciones observadas esta asociada a las ferias locales.
Si bien estas ferias funcionan bien como actividad inicial, la competencia
con otras ferias locales y empresas privadas, sumada al reducido niimero
de habitantes de las ciudades intermedias, obligan a los socios a pasar
a actividades como la participacién en ferias en ciudades grandes y el
procesamiento de productos agropecuarios para incorporar valor agregado,
entre otras.

Por dltimo, esta alianza entre las cooperativas cooperantes y las
beneficiarias depende mucho de la buena voluntad de las primeras. Se
deberia disefiar un esquema estilo win-win en el que ambas puedan salir
beneficiadas. A tal fin, serfa recomendable introducir el enfoque territorial
de desarrollo rural (Sepulveda y otros, 2003) e incluir a las cooperativas
beneficiarias en las cadenas de valor de las cooperantes.

C. Lecciones aprendidas mediante el
analisis de los cinco proyectos

Mediante el analisis de los antecedentes, los restimenes, los logros
importantes y los desafios de los cinco proyectos apoyados por la JICA,
se extrajeron algunas conclusiones. La primera de ellas apunta a que
las acciones de cooperacion de la JICA se prepararon sobre la base de la
propuesta del EDEP. En otras palabras, después de 2000 el EDEP fue un
lineamiento importante de la cooperacion de la JICA.

Un buen ejemplo es el proyecto CEPPROCAL, y las propias
contrapartes son conscientes de ello: “Gracias al EDEP se tuvo un norte y
una visién para caminar. CEPPROCAL aplica una parte del EDEP: buscar
la competitividad y calidad”. La segunda conclusion es que la cooperacion
de la JICA en el Paraguay ha logrado resultados positivos destacables
en materia de transferencia tecnolégica y fortalecimiento de los recursos
humanos. La JICA siempre ha dado importancia a los aspectos técnicos,
no solamente en el Paraguay, sino también en otros paises, exportando y
adaptando las tecnologias japonesas y trabajando conjuntamente con las
contrapartes en las oficinas y también en el campo. Esta cultura de trabajo
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ha sido uno de los puntos fuertes de la JICA, y contribuy6 a desarrollar los
recursos humanos en el &mbito de la tecnologia.

Sin embargo, uno de los puntos débiles de la JICA han sido los
trabajos en temas de politicas publicas y fortalecimiento institucional. La
falta de determinacién en temas institucionales ha sido una de las razones
de la inestabilidad de parte de los recursos humanos desarrollados por las
asistencias de la JICA.

En este sentido, la JICA ha empezado a trabajar en el fomento de
la capacidad, un proyecto encaminado a fortalecer la concienciacién
institucional, y cabe esperar que ese punto débil desaparezca (JICA, 2008,
y Hosono y otros, 2011). Asimismo, se confirma que los proyectos asistidos
por la JICA fueron sectoriales, y que falté la articulacién entre diversos
sectores para generar una mayor sinergia. En el caso del CEPPROCAL,
se observ) falta de articulacién con el sector primario, sobre todo en
actividades productivas agropecuarias. En este punto se espera introducir
un nuevo enfoque para superar el desarrollo sectorial tradicional.

Las acciones de cooperacién contribuyeron al desarrollo dindmico
de los medianos y grandes productores, ya por una mayor exportacion
de productos basicos (los grandes productores), ya por un incremento de
la calidad y la competitividad (los medianos productores). Sin embargo,
se debe reconocer que es necesario trabajar con mayor inclusién social y
econémica, y para ello es importante perseverar en la biisqueda de un
nuevo enfoque que fortalezca la autogestion de estos actores y deje atras
el asistencialismo.

Los resultados positivos del Proyecto de fortalecimiento de
cooperativas de la zona sureste contribuyeron a encontrar la posibilidad
de transformar la mentalidad en el camino hacia: “Una concienciacién de
que, si se quiere, se puede” y “Hacer los que se puede con lo que se tiene”.
Asimismo, es necesario instaurar un nuevo mecanismo de trabajo para el
fortalecimiento comercial con miras a mejorar la autosostenibilidad una
vez culminado el proyecto.

No cabe duda de que los cultivos comerciales son muy dindmicos y
cambiantes; de ahi que sea necesario trabajar desarrollando la capacidad
de innovacién y autogestion de los actores. Para ello seria muy conveniente
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estudiar la posibilidad de crear una nueva plataforma de desarrollo para
el Paraguay, logrando una mayor y mejor participacion del sector privado
(las empresas privadas y las cooperativas).

En sintesis, es necesario encontrar un nuevo enfoque para la
cooperacion de la JICA, que facilite el desarrollo de la capacidad politico-
institucional, una articulacién intersectorial y una nueva alianza estratégica
con el sector privado. Cabe esperar que, con el nuevo enfoque de desarrollo,
se alcance un desarrollo dindmico con mayor inclusiéon de la poblacién
necesitada del Paraguay (pequefos productores y pequefias y micro
empresas), y con mentalidad de autogestion.

D. El Paraguay en 2011: transformacion de
la politica de cooperacion de la JICA.
Del EDEP al Estudio de desarrollo
rural integral dirigido al pequeno
productor (EDRIPP)

1.  El desarrollo inclusivo y el desarrollo de los territorios
rurales como un enfoque de aterrizaje

a) La discusion sobre el desarrollo inclusivo

Através delasiniciativas relacionadas con los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM), liderados por Naciones Unidas, se ha generado la
conciencia de que para alcanzar los ODM es necesario trabajar en el
desarrollo inclusivo (Chibba, 2011 y Cook, 2006). Rauniyar y Kanbur (2010)
sefalaron que, a diferencia de un crecimiento excluyente, el desarrollo
inclusivo esta relacionado con la distribucién de las mejoras. Infante (2011)
describi6 la situacién actual del desarrollo inclusivo en América Latina y
el Caribe, y lo analizé desde distintos puntos de vista; entre otros, el grado
de heterogeneidad estructural, la formacién de capacidades y los nuevos
sectores sociales. Asimismo, sefialé la importancia de trabajar con la
convergencia territorial para lograr el desarrollo inclusivo. En este sentido,
seria importante estudiar el enfoque territorial para el desarrollo inclusivo
de los territorios rurales como un enfoque de aterrizaje.
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b) La discusion sobre el desarrollo sostenible de los territorios
rurales como un enfoque de aterrizaje

El enfoque territorial ha desarrollado su concepto y su método a
través de las experiencias acumuladas de implementacién de programas
y proyectos, y también mediante el andlisis de las lecciones aprendidas.
Es decir, el enfoque territorial no ha surgido de las teorias de desarrollo,
sino de la sistematizacion de las experiencias vividas, y tanto de los éxitos
como de los fracasos. El enfoque territorial apareci6 en los paises europeos
entre 1968 y 1988, y se formaliz6 en la Unién Europea a partir de 1991,
con el programa de relaciones entre las actividades de desarrollo de la
economia rural LEADER (del francés, Liaison Entre Actions de Développement
de I'Economie Rurale) (Esparcia, 2000, y Saraceno, 1999).

LEADER logré concienciar a los politicos y profesionales en lo
relativo al dinamismo de los territorios rurales, el reconocimiento de la
importancia de la participacion ciudadana, el fomento de la inversién del
sector privado y la creacion de algunos empleos. Sin embargo, LEADER
tropezé con algunas limitaciones a la hora de desarrollar la capacidad de
innovacion en materia de autogestion una vez finalizado el programa.

De Janvry y Sadoulet (2007) senalaron que en el programa LEADER
falté un enfoque de gran impulso, “a big push approach”, que permitiera
ampliar su alcance. En 2002 se organizé un viaje de los responsables
politicos y directores de programas de desarrollo rural en América Latina,
para conocer in situ las experiencias del programa.

Durante el viaje se tom¢ la decisiéon de aprovechar las experiencias
de LEADER en el contexto latinoamericano, adaptando algunos puntos..
Asinaci6, en 2003, el proyecto EXPIDER (Experiencias Piloto de Desarrollo
Local Rural en América Latina), con el objetivo de “promover y facilitar
tres experiencias piloto de desarrollo rural con enfoque territorial en
diversas zonas de América Latina, para asi evaluar el interés y la viabilidad
del enfoque territorial del desarrollo rural en la regién y contribuir a dar
respuesta a las preguntas de cémo hacer operativo tal enfoque”.

Segin Sumpsi (2006), las principales lecciones aprendidas
para hacer operativo el enfoque territorial rural fueron, entre otras:
criterios que permitieran delimitar los territorios rurales aptos para
las intervenciones; construccién y/o fortalecimiento de una nueva
institucionalidad para promovery gestionar el desarrollo territorial rural;
instrumentos para fomentar el desarrollo territorial rural; coordinaciéon
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vertical entre programas e instituciones de desarrollo en distintos
niveles territoriales, y sinergias entre programas de cooperacion técnica
y programas de inversion.

Por otra parte, se han implementado varios programas y proyectos
para gestionar el desarrollo sostenible en los territorios rurales de varios
paises de la América Latina. Por ejemplo, se han documentado las
experiencias y lecciones aprendidas en México (Echeverri y Moscardi, 2005,
y Red para la Gestion Territorial del Desarrollo Rural, 2011), en los paises
centroamericanos (CAC/SICA, 2010), Costa Rica (RED CAM-drp, 2012),
el Brasil (Septlveda y Guimaraes, 2008) y los paises andinos (CAN, 2011).

En la parte tedrica, Septlveda y otros (2003) unificaron los criterios
para impulsar el enfoque territorial de desarrollo rural en América
Latina. En su trabajo se propuso que “el enfoque territorial estaba
orientado por una visién integradora y holistica en la que destacan como
elementos fundamentales: la multidimensionalidad, la intertemporalidad
e intergeneracionalidad, la multisectorialidad y la articulacién de las
economias territoriales”. También, Fujita, Krugman y Venables (2000)
orientaron la economia espacial hacia el enfoque territorial en el Informe
sobre el desarrollo mundial 2009: una nueva geografia econémica (Banco Mundial,
2008), un paso muy importante para que las agencias de cooperacién
internacionales reconocieran el desarrollo sostenible de los territorios
rurales sobre la base de enfoques tedricos comprobados.

Al mismo tiempo, la parte metodoldgica la desarroll6 principalmente
el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA); por
ejemplo, Septlveda (2008a y 2008b) presenté un biograma para calcular el
nivel de desarrollo de los territorios rurales, y Adib (2010) elaboré una guia
para formular y gestionar planes de desarrollo de los territorios rurales.

Asimismo, Bebbington, Abramovay y Chiriboga (2008) mencionaron
en su momento que el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el
Banco Mundial, el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) y
otras agencias internacionales ya habian empleado el término “desarrollo
territorial rural”. Cabe mencionar que tanto el IICA como la Agencia
Espafiola para la Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID)
también han venido trabajando seriamente en las consecuencias del
desarrollo territorial rural en América Latina.

Por lo tanto, entre las agencias de cooperacién internacional suele
darse por sentado que el desarrollo territorial rural es una tarea importante
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en la bisqueda de un enfoque ttil para el desarrollo sostenible de los
territorios rurales. Por su parte, ILPES (2010) insisti6 en la importancia
de confeccionar estadisticas regionales para poder realizar esfuerzos de
formulacién de politicas nacionales, y Alarcén y Ruz (2011) recomendaron
desarrollar una estrategia mancomunada para la region.

En 2012, la AECID y el IICA lanzaron un nuevo proyecto regional
llamado Politicas Innovadoras para el Desarrollo de los Territorios Rurales
en América Latina (PIDERAL), destinado a apoyar el disefio de una nueva
generacion de politicas publicas de desarrollo de los territorios rurales?.

2.  Formulacion de estrategias para un desarrollo
inclusivo en los territorios rurales

Enla Republica del Paraguay se han producido cambios en la politica
de gobierno relativa al desarrollo rural, sobre todo durante el mandato del
Presidente Nicanor Duarte Frutos (2003-2008); esos cambios hicieron més
hincapié en la asistencia dirigida a los pequefos productores, con la visién
de un desarrollo rural mas inclusivo.

Sin embargo, no existi6 una estrategia a mediano y largo plazo para
llevar a cabo los programas del gobierno en el ambito del desarrollo rural
inclusivo. Por lo tanto, el Gobierno paraguayo solicité al gobierno del
Japén una cooperacién técnica en forma de estudio con vistas a formular
una politica publica basada en el enfoque territorial.

El Estudio para el desarrollo rural integral dirigido al pequefio
productor (EDRIPP) lo realizd, entre 2009 y 2011, la Coordinacién
Interinstitucional y Multisectorial de Contraparte (CIMC?) del Gobierno
paraguayo con la asistencia de la JICA, y mediante una serie de actividades
(véase el diagrama V.3).

El enfoque adoptado por el desarrollo sostenible de los territorios
rurales (DSTR) se basé en el documento de Sepulveda y otros (2003) y se
abordé desde las siguientes cuatro dimensiones:

Véase [en linea] http://www.iica.int/esp /programas/territorios / Paginas/default.aspx.
3 Basada en el Decreto 648/08, y constituida por representantes de la Presidencia (PR),
el Ministerio de Hacienda (MH), el Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG),
la Secretaria Técnica de Planificacion (STP), la Secretaria del Ambiente (SEAM), el
Instituto Nacional de Desarrollo Rural y de la Tierra (INDERT) y las organizaciones
de su coordinacién politica estan a cargo de la Secretaria General y Gabinete Civil de
la Presidencia de la Reptblica, y la coordinacién técnica a cargo del jefe del Equipo
Econémico Nacional (EEN) y el Ministerio de Hacienda.
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e Politico-institucional:

Porque, en gran medida, la GOBERNABILIDAD es el resultado
del funcionamiento eficaz y transparente de las instituciones.

¢ Econdémico-productivo:

Apuntando a la COMPETITIVIDAD sectorial, general e integral
del mundo rural.

e Sociocultural:

Porque la EQUIDAD SOCIAL tiene consecuencias redistributivas,
materiales y culturales, segtin el grado de dedicacién al trabajo de
cada habitante del mundo rural.

e  Ambiental:

Porque apunta al aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales para alcanzar el desarrollo.

Diagrama V.3
Flujo de actividades realizadas por el EDRIPP

Productos

1.1 Identificacion de subregiones
A4
1.2 Identificacion de los departamentos a estudiar
1.3 Estudios de las causas de 1.4 Formulacién de estrategia -

los problemas de desarrollo tentativa a nivel Regién Oriental

v

1.5 Seleccién de proyectos piloto -

Primer afio
(Febrero de 2009 a febrero de 2010)

1.6 Implementacion de talleres para el conseso entre actores involucrados
v

2.1 Ejecucién, monitoreo
y evaluacién de proyectos
piloto

2.21mp 2.3 Coordinacién
de estudios entre cooperantes

¥
2.4 Formulacién de estrategia a nivel de subregion y territorio
v

2.5 Identificacién del mecanismo institucional para la formulacién
de los lineamientos

Segundo afio
(Marzo de 2010 a agosto de 2011)

Lineamientos

. . . (agosto de 2011)
2.6 Lineamientos para formular la estrategia de DSTR

Fuente: Coordinacién Interinstitucional y Multisectorial de Contraparte/Agencia de Cooperacién
Internacional del Japén (CIMC/JICA), Lineamientos para formular la Estrategia de Desarrollo
Sostenible de los Territorios Rurales. Informe final, Asuncion, 2011.
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El objetivo fundamental del DSTR es promover la cohesion
social en los territorios rurales, y entre los territorios con el resto de la
sociedad. Este objetivo apunta a la transformacién del medio rural a
través de procesos de gestion territorial participativa que mejoren la
gobernabilidad democrética, la participacion ciudadana y el desarrollo
de las instituciones, como componentes fundamentales del Plan Nacional
de Desarrollo. El buen gobierno y la participacién son las bases de la
gestion territorial. Cuando la participaciéon incide realmente en la toma
de decisiones, estas son mads eficaces en lo que concierne a la calidad de
vida y la cohesién social.

Diagrama V.4
Las cuatro dimensiones planteadas por el EDRIPP

Establecimientos

Politicas aplicadas,
legislacion,
coordinacion de
entidades
involucradas, andlisis
de las estructuras
organizacionales y
gestion en los
territorios

Asociatividad y
participacion,
caracteristicas
socio-demogréficas,
tradicion y
diversidad cultural

Econdémico-

productivo
(fortalecimiento de la
competitividad)

Ambiental
(sostenibilidad y

armonfa con el
entorno)

productivos, mercado
laboral, cadenas de
valor, sistemas
vigentes: de
investigacion y
desarrollo, extension
rural, financiamiento,
mercadeo y acceso a
la propiedad rural

Manejo e integridad
de los recursos
naturales, zonas de
bosques nativos,
areas protegidas

Fuente: Coordinacion Interinstitucional y Multisectorial de Contraparte/Agencia de Cooperacion
Internacional del Japén (CIMC/JICA), Lineamientos para formular la Estrategia de Desarrollo
Sostenible de los Territorios Rurales. Informe final, Asuncion, 2011.

a) Vision 2030

La Visién 2030 se propone como meta a largo plazo, o meta final, con
un horizonte de 20 afios, y en ella se afirma:

“La calidad de vida de los pobladores de los Territorios Rurales ha
mejorado significativamente, consolidando el sentido de pertenencia, el
arraigo y la gobernabilidad local, gracias al desarrollo de sus capacidades
y competencias, a la gestion sostenible de los recursos naturales y el
aprovechamiento del potencial productivo de sus territorios.”
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b)  Ambitos de la estrategia

La estrategia de desarrollo rural sostenible que se propone esta
estructurada en tres dmbitos: region oriental, subregiones y territorios.
Los lineamientos de la estrategia del DSTR definen un marco conceptual,
metodolégico y operativo ttil para todo el territorio nacional, y tiene en
cuenta momentos diferenciados de formulaciéon atendiendo a una légica
gradual de ejecucion. Cabe esperar que durante la fase de formulacién de
la estrategia se incorporen tanto el departamento Central como la region
occidental. Asimismo serd fundamental realizar un esfuerzo particular
para incorporar explicitamente propuestas que aprovechen en la practica
el potencial de desarrollo de las relaciones urbano-rurales como posibles
motores de la dindmica territorial.

) Diagrama V.5
Ambitos de la estrategia del EDRIPP

Componente
Region

Region Oriental

Oriental

Subregion 1: Subregion 2: Subregion 3: Subregion 4:
1A: Cordillera San Pedro Itapla
Componente Concepcion Parag_ugrl’ Canindeytl] Alto Parana
subregién Amambay anlra CaaguaZ}J
1B: Misiones Caazapa
Neembuct

Territorios que Territorios que Territorios que Territorios que
existen en la existen en la existen en la existen en la
subregion 1 subregion 2 subregion 3 subregion 4

Componente

territorio

Fuente: Coordinacion Interinstitucional y Multisectorial de Contraparte/Agencia de Cooperacion
Internacional del Japén (CIMC/JICA), Lineamientos para formular la Estrategia de Desarrollo
Sostenible de los Territorios Rurales. Informe final, Asuncion, 2011.

C) Contenido de cada ambito

Para alcanzar la Visiéon 2030 se establecen cuatro pilares y tres ejes
con sus respectivas lineas estratégicas, que apuntan a superar los factores
clave que limitan el desarrollo.
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Diagrama V.6
Contenido de cada ambito: vision, pilares y ejes del EDRIPP

Vision 2030
Pilar Pilar

econémico- amli)lilear:tal politico-
productivo institucional

Pilar
sociocultural

Eje formacién de capacidades

Eje fortalecimiento de la sociedad civil

Eje gestion de informacién y conocimiento

Fuente: Coordinacion Interinstitucional y Multisectorial de Contraparte/Agencia de Cooperacion
Internacional del Japoén (CIMC/JICA), Lineamientos para formular la Estrategia de Desarrollo
Sostenible de los Territorios Rurales. Informe final, Asuncion, 2011.

Los cuatro pilares tienen por objetivo impulsar transformaciones en
cadauna delas cuatro dimensiones; en cambio, los ejes son lineas estratégicas
transversales cuya funcién es habilitar a los agentes institucionales,
a las organizaciones sociales y los actores sociales individuales. Los
ejes se orientan hacia el fortalecimiento de la capacidad institucional y
organizacional, y de los recursos humanos necesarios para implementar de
manera continua y sostenible las lineas estratégicas de los cuatro pilares.

d) Subregiones con caracteristicas diferenciadas

Eldocumento delineamientos propone queseagrupenensubregiones
(SR) los departamentos que presenten caracteristicas similares, con el
objetivo de aprovechar al maximo sus respectivos potenciales y elaborar
las estrategias diferenciadas segtin sus caracteristicas, para asi alcanzar los
objetivos propuestos para la Visién 2030. Los departamentos incluidos en
cada subregion presentan, por un lado, sus propias caracteristicas y, por
el otro, caracteristicas comunes o similares. Este hecho ha sido verificado
comparando los resultados de andlisis de cltster con el mapa de uso de los
suelos (produccion de soja, maiz, trigo, girasol y sésamo?).

4 Véase Instituto de Biotecnologia Agricola (INBIO).
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Mapa V.1
Las cinco subregiones identificadas

Concepcioén (RTENTIEEY
SR 1A
San Pedro Canindeyu
SR3
Asunci Caaguazu

-
Alto Parana

Caazapa

SR 4
Leyenda
Neembuc Itaptia Subregion 1
SR 1B 1 Subregion 2
Subregién 3
Subregién 4

W Subregion 5

Fuente: Coordinacién Interinstitucional y Multisectorial de Contraparte/Agencia de Cooperacién
Internacional del Japon (CIMC/JICA), Lineamientos para formular la Estrategia de Desarrollo
Sostenible de los Territorios Rurales. Informe final, Asuncion, 2011.

Subregion 1  “Productiva-extensiva”: departamentos de
Concepcién y Amambay (SR1A), y Neembuct (SR1B).

Subregion 2 “Campesina tradicional”: departamentos de
Cordillera, Paraguari, Guaird y Misiones.

Subregiéon 3 “En transicion”: departamentos de San Pedro,
Canindeyd, Caaguazi y Caazapa.

Subregion 4 “Agro-exportadora”: departamentos de Alto Parana
e Itapua.

Subregion 5 “Metropolitana”: departamento Central.

e) Trayecto para el fortalecimiento del esquema para el
mecanismo institucional de implementacion

En el siguiente diagrama se presenta un resumen del proceso
planteado para desarrollar el mecanismo institucional de implementacién

necesario para alcanzar la Visién 2030.
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Diagrama V.7
Proceso para el desarrollo del mecanismo institucional
de implementacion

La fase preparatoria La primera fase La segunda fase Latercera fase
2009 a 2011 2012 a 2014 2015 a 2019 2020 a 2030
Formacién de Fortalecimiento del sistema Consolidacién del DSTR en . :
lineamientos de implementacion del DSTR
v ¥ ¥
A) Establecimiento del ) ) .
EDRIPP CN-DSTR A) Seleccién de los A) Retroalimentacion de
- Estudios B) Difusién del DSTR territorios y arranque la 2% fase
-Proyectos con los lineamientos del DSTR B) Incremento de
piloto C) El seguimiento de los B) Fortalecimiento de inversion »
_Talleres proyectos piloto CT-DSTR C) Adaptacién del DSTR
D) Fortalecimientos de la C) Arranque de los en el Paraguay Visién
capacidad del CN-DSTR proyectos ejecutados .
E) Estudio de adquisicion de por CT-DSTR 2030

los recursos financieros

F) Fortalecimiento de la
coordinaci6n con las
organizaciones coperantes
en desarrollo rural

4

Formulacién de G) Aprobacién de D) Aprobacién de la
lineamientos para ColEEER version ajustada de —
CN-DSTR

la estrategia de nacional de DSTR
DSTR (CN-DSTR)

Ajustar y establecer un marco juridico para la promocién de DSTR
| |
Coordinacién con las politicas sectoriales vigentes
| 1 1
Fortalecimiento para la coordinacién con el avance de la descentralizacion
| 1

|
Fortalecer las “Redes Institucionales” existentes y los mecanismos de articulacion interinstitucional
| | |

Dinamizar y actualizar las organizaciones de la sociedad civil
| | |

Fuente: Coordinacion Interinstitucional y Multisectorial de Contraparte/Agencia de Cooperacion
Internacional del Japon (CIMC/JICA), Lineamientos para formular la Estrategia de Desarrollo
Sostenible de los Territorios Rurales. Informe final, Asuncion, 2011.

E. Implementacion de los proyectos de la
JICA para un desarrollo inclusivo en los
territorios rurales

La JICA asiste al Paraguay implementando el enfoque del programa
Programme Approach, destinado a asistir las politicas publicas del
gobierno paraguayo. Dentro de este marco se han identificado tres
programas prioritarios de asistencia del Gobierno japonés, a saber:
Programa de asistencia a la autogestion de pequefios productores,
Programa de mejoramiento de la salud y Programa de mejoramiento de
agua y saneamiento.

LaJICAha elaborado una serie de proyectos para la implementacion
de la estrategia de desarrollo sostenible de los territorios rurales planteada
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en el EDRIPP, y, a la vez, ha asistido en la realizacién del estudio. Esos
proyectos se estan llevando a cabo en el marco del Programa de asistencia a
la autogestion de pequefios productores, cuya meta esta establecida como
sigue: “Las areas intervenidas adoptan una senda de desarrollo sostenible
de los territorios rurales, basados en un sistema de gestién territorial
fortalecida, sistema financiero para el pequefio productor fortalecido,
recursos humanos desarrollados, sistema productivo fortalecido y sistema
de comercializacion fortalecido”. A su vez, tienen fijados cinco objetivos:
i) fortalecimiento del sistema de la gestién territorial, ii) fortalecimiento
del sistema financiero, iii) desarrollo de los recursos humanos,
iv) fortalecimiento del sistema productivo, y v) fortalecimiento del
sistema de comercializacién.

Diagrama V.8
Generalidades de la cooperacion de la JICA con el Paraguay

En areas urbanas En éareas rurales

Departamentos prioritarios: Caaguazl, Caazapa,
Itaptay Alto Parana.

(1) Programa de Asistencia a la Autogestion de Pequefios
Productores

Sinergia

ogrando un desarrollo dinamico
e inclusivo

(3) Programa de Mejoramiento de Agua y
Saneamiento (2) Programa de Mejoramiento de la

Sinergia Salud

Programa de Mejoramiento de la Infraestructura Econémica

Soporte

Programas de otras
agencias de cooperacién

Fuente: Elaboracion propia.
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Diagrama V.9
Resumen del Programa de asistencia a la autogestion
de pequenos productores

Contribucién a la politica nacional del Paraguay: Plan Estratégico Econémico y Social, Politica
Publica para el Desarrollo Social, Marco Estratégico Agrario Ampliado 2009-2018, entre otras

) Hacia un desarrollo
Meta del programa dinamico e inclusivo

Las areas intervenidas adoptan unasenda de desarrollo sostenible de los territorios rurales
(DSTR), basado en un sistema de gestion territorial fortalecida, sistema financiero para PP
fortalecido, RRHH desarrollados, sistema productivo fortalecido y sistema de comercializacién
fortalecido

Dimension econémico-productiva

Objetivo 5 Objetivo 4
Fortalecimiento
del sistema de
comercializacion

Fortalecimiento del
sistema productivo

Obijetivo 3 Dimensién humano-personal
Desarrollo de RRHH

Dimensién Objetivo 2 Objetivo 1 Dimension

ambiental

sociocultural et B .
Fortalecimiento del Fortalecimiento del sistema (trasversal)

(iresverse) sistema financiero de la gestion territorial
para PP

Dimensién politico-institucional

| Fortalecimiento del desarrollo de los territorios rurales propuesto por el EDRIPP |

Fuente: Elaboracién propia.

Para alcanzar los cinco objetivos mencionados del programa, se
toman en cuenta dos pilares principales, a saber: a) fortalecimiento del
sistema de la gestion territorial como una nueva plataforma de desarrollo
de los territorios rurales, y b) fortalecimiento de cadenas de valor a través
de alianzas estratégicas con el sector privado. Si no se vencen estos dos
retos, serd muy dificil llevar a cabo un desarrollo dindmico e inclusivo de
los territorios rurales.

1.  Fortalecimiento del sistema de la gestion territorial
como una nueva plataforma de desarrollo de los
territorios rurales

Desde2011,laJICAvienetrabajandoconel objetivo (1), fortalecimiento
del sistema de la gestién territorial, una de las tareas mds importantes
para implementar el enfoque territorial como una nueva plataforma de
desarrollo de los territorios rurales a través de los acuerdos institucionales.
A tal fin, se han implementado dos proyectos de cooperacién técnica: el
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Proyecto de desarrollo rural para el fortalecimiento de la gestién territorial
en Itapta y Caazapa (KATUPYRY) y el Proyecto para el mejoramiento del
sistema de extension agraria y financiamiento rural para el desarrollo rural
basado en el enfoque territorial. El Proyecto de desarrollo rural para el
fortalecimiento de la gestion territorial en Itaptia y Caazapa (KATUPYRY)
ha sido el proyecto central del programa; el resumen de dicho proyecto
puede verse en el cuadro V.6.

Cuadro V.6
Resumen del Proyecto de desarrollo rural para el fortalecimiento
del sistema de gestion territorial en ltapua y Caazapa

Objetivo Mejorar la situacion social y econémica de manera sostenible a través del sistema de desarrollo
principal territorial en los cuatro territorios seleccionados
El sistema de gestion territorial participativa se introduce como una estrategia nacional a
mediano y largo plazo en 13 departamentos de la region oriental

Objetivo del  Alcanzar los objetivos de desarrollo definidos por cada territorio, a través de la aplicacion
proyecto del sistema de gestion territorial Participativa y el refuerzo de los mecanismos de
coordinacion interinstitucional

Resultados e La instancia para deliberar sobre el desarrollo territorial por medio de la metodologia
esperados participativa e inclusiva se establece y/o consolida en cada uno de los cuatro
territorios seleccionados
e |as facultades de las instituciones involucradas en la gestion territorial participativa son
fortalecidas, y los mecanismos de coordinacion interinstitucional entre las organizaciones
vinculadas se mejoran tanto a nivel central como departamental y distrital
e | os recursos humanos para la gestion territorial participativa se desarrollan en los sectores
publico y privado en el nivel central, departamental y distrital
e Se formulan e implementan las estrategias y programas de desarrollo territorial
e Se confirman los cambios a que ha dado lugar el proyecto

Duracion Febrero de 2012 a enero de 2017 (cinco afios)

Area del Cuatro territorios de los departamentos de Itapta y Caazapa

proyecto Definicion de “territorio”: drea geografica con identidad definida en las dimensiones social,
econdmica, ambiental e institucional. Como en el Paraguay no existe una definicion politica,
se entiende, por motivos de conveniencia para el proyecto, como un grupo de distritos con la
misma identidad en cada departamento

Grupo meta  Residentes de los territorios seleccionados (hasta unas 250 000 personas), y el personal
que participa en el desarrollo de los sectores publico y privado en el nivel central,
departamental y distrital

Organizacién  Ministerio de Agricultura y Ganaderfa (MAG) y Ministerio de Hacienda (MH)
contraparte

Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), Ministerio de Hacienda y Agencia de
Cooperacion Internacional del Japén (JICA), 2012.

El MAG y el MH son, con el apoyo de la JICA, los principales
ejecutores del proyecto. Estos ministerios trabajan en la definicion de
acuerdos institucionales entre las gobernaciones, las municipalidades,
el sector académico, el sector privado, la sociedad civil y otros actores
territoriales, creando instancias territoriales como escenario de deliberacién,
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planificacién, coordinacién y monitoreo de las actividades acordes a las
necesidades de los territorios.

La manera de lograr la participacion real de los actores territoriales
se considera un punto clave de esta iniciativa, asi como el modo de articular
los tres niveles de gobierno con los diferentes sectores, incluido el sector
privado, a fin de que las instancias territoriales sean escenarios reales para
el desarrollo de los territorios rurales.

Para este emprendimiento es importante alinear las diferentes
experiencias existentes en el Paraguay, por ejemplo, la experiencia del
Sistema Integrado de Gestioén para el Desarrollo Agropecuario y Rural
(SIGEST) del MAG con el apoyo del IICA (MAG, 2011); la experiencia de
la GTZ en el departamento de Caazapa (Birbaumer, 2007) y la experiencia
de la FAO en el departamento de San Pedro (STP/FAO, 2009), entre otras.
Al mismo tiempo, se espera aprender de las experiencias de otros paises de
América Latina, como México, Costa Rica, el Perti y el Brasil, entre otros.

En este sentido, la experiencia del PIDERAL es sumamente
interesante, y deberia ser aleccionadora. A través de estas alineaciones, el
proyecto KATUPYRY podria funcionar mejor y tener mayor impacto en el
desarrollo de las capacidades institucionales de los tres niveles de gobierno,
con miras al desarrollo de los territorios rurales y el establecimiento de una
plataforma para un desarrollo mas inclusivo.

2.  Elfortalecimiento de las cadenas de valor mediante
alianzas estratégicas con el sector privado

Tal como se menciona en los capitulos III y IV, algunos cldsters
agroindustriales se desarrollaron en el contexto de la estrategia de clister
planteada en el EDEP. Estos clisters agroindustriales contribuyeron
a dinamizar la economia rural mejorando su competitividad; sobre
todo, desempefiaron un papel muy importante en los territorios rurales
aumentando la produccién, mejorando la comercializacién de productos,
creando fabricas de procesamientos y puestos de trabajo, entre otras cosas.

La formacién de cadenas de valor es un factor indispensable como
motor de desarrollo de los territorios rurales; asi, el Programa de asistencia a
la autogestién de pequeiios productores forma parte de uno delos dos pilares
principales. Para formar las cadenas de valor de manera autosostenible
una vez concluidas las acciones de cooperacion, es sumamente importante
establecer un mecanismo de alianza estratégica con el sector privado para
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que los productos agropecuarios de los pequenos productores, como
materias primas y /o productos procesados, puedan acceder a los mercados
correspondientes. En el caso del Paraguay, y dentro del sector privado, las
grandes cooperativas de producciéon y empresas privadas cuentan con
las cadenas de valor establecidas en los territorios rurales. Por lo tanto, es
importante analizar las posibles maneras de trabajar conjuntamente con las
cooperativas de produccién y las empresas privadas.

3.  Alianzas estratégicas con las cooperativas
de produccion

En el caso de las cooperativas de produccién, es sabido que
desempefian un papel muy importante en el Paraguay, tanto por la
asistencia técnica que brindan como por los créditos que conceden
(USAID, 2012). Por ejemplo, las grandes cooperativas de produccion estan
asociadas en la Federaciéon de Cooperativas de Produccion, conocida
por su acronimo FECOPROD. La FECOPROD ha propiciado trabajos de
convivencia entre las grandes cooperativas y los pequefios productores
(FECOPROD/SCC/FIDA, 2010) por varias razones. Los principales
valores de las grandes cooperativas son el espiritu cooperativista (“vivir
mejor entre todos”) y la reduccién de los problemas de seguridad (robos e
invasiones de tierras privadas).

Porotrolado, el Fondo de Fomento dela Educacién enlas cooperativas
se fundamenta en el Articulo 42 de la Ley 438/94 del Cooperativismo, y se
financia con el excedente de las cooperativas (una obligacién establecida
por la ley para que el 10%, como minimo, del excedente de las cooperativas
se destine a la educacién de los socios en general, los directivos, los
empleados y la comunidad); ademads, funciona como una fuente financiera
importante para buscar nuevos relacionamientos entre grandes y pequeias
cooperativas, incluidas las comunidades vecinas.

Es en este contexto donde se esta implementando el Proyecto de
asistencia para la formacion de clisters de cooperativas, disefiado sobre
la base de la experiencia del Proyecto de fortalecimiento de cooperativas
de la zona sureste e integrando la perspectiva de enfoque territorial;
es decir, el proyecto trata de fomentar el establecimiento de una alianza
socioecondmica entre cooperativas cabeceras y pequeias cooperativas,
incluidas las asociaciones y los comités de pequefios productores en el
territorio influido por cada cooperativa cabecera. El resumen del proyecto
puede verse en el cuadro V.7.
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Cuadro V.7
Resumen del Proyecto de asistencia para la formacion
de clUsters de cooperativas

Objetivo principal Conseguir que aumenten los ingresos de los pequefios productores objetivo del
proyecto a través de la conformacion de clasters de cooperativas

Objetivo del proyecto A través de la formacion de cldsters entre cooperativas cabeceras y
organizaciones de pequefios productores de su drea de influencia, mejora la
gestion administrativa y financiera

Resultados esperados e Se forman clisters entre cooperativas cabeceras y organizaciones de
pequefios productores de su drea de influencia, que operan sobre la base de
relaciones econémicas sostenibles

e Tanto las grandes como las pequefias cooperativas mejoran su capacidad
de gestion administrativa y organizativa con la orientacion de las entidades
contrapartes y los expertos

e |acontraparte establece un sistema de monitoreo y evaluacion continua

y sostenible
Duracion Febrero de 2012 a enero de 2016 (cuatro afios)
Area del proyecto Departamentos de Caaguaz, Alto Parand, ltapda y San Pedro
Grupo meta Cooperativas cabeceras, pequefias cooperativas, asociaciones de pequeios
productores y comités de pequefios productores
Organizaci6n contraparte Instituto Nacional del Cooperativismo (INCOOP) y Federacion de Cooperativas

de Produccion (FECOPROD)

Fuente: Elaboracion propia.

4. EINCOORP, la FECOPROD vy la JICA, 2012

El proyecto aspira aincluir las pequefas cooperativas, las asociaciones
y los comités de pequefios productores que estan dentro del territorio de
influencia de las cooperativas cabeceras en las cadenas de valor que estas
crean. Cabe esperar que surjan, de manera innovadora y autosostenible,
nuevas relaciones entre las cooperativas cabeceras y las organizaciones de
pequefios productores.

a) Alianzas estratégicas con las empresas privadas

Para fomentar el establecimiento de un mecanismo de alianza
estratégica entre las empresas privadas y los pequefios productores, se
requiere un concepto innovador y atractivo. Porter y Kramer (2011 y 2006)
plantearon un nuevo concepto, denominado “crear valores compartidos”.
Segun estos autores (2011), el concepto de “valor compartido” puede
definirse como sigue: politicas y practicas operativas que mejoran la
competitividad de una empresa mientras simultineamente promueven las
condiciones sociales y econémicas en las comunidades donde opera.
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La creacién del “valor compartido” se centra en la identificaciéon y
ampliacién de las conexiones entre el progreso econémico y el progreso
social, y se basa en la premisa de que tanto el progreso econdmico como
el social deben abordarse utilizando los principios de valor. A su vez, el
valor se define como los beneficios en relacién con los costos, y no solo
como beneficios en si mismos. La creacién de valor es una idea largamente
reconocida en el dmbito de los negocios, en el que la ganancia es el
ingreso que generan los clientes menos los gastos en que se ha incurrido.
De todas formas, el dmbito de los negocios rara vez ha abordado los
temas de la sociedad desde una perspectiva de valor; solo los ha tratado
como temas periféricos, ocultando las conexiones entre lo econémico y
lo social. La creaciéon de valor compartido (CVC) deberia anteponerse a
la responsabilidad social empresarial (RSE) y guiar las inversiones de las
empresas en sus comunidades.

Los programas de RSE se centran principalmente en la reputacién, y
solo tienen una conexién limitada con el negocio; de ahi que sean dificiles
de justificar y sostener a largo plazo. En cambio, la CVC es integral en
el posicionamiento competitivo y la rentabilidad de la empresa, ya que
aprovecha los recursos tnicos y la experiencia de la empresa para crear un
valor econémico mediante la creaciéon del valor social.

Cuadro V.8
Comparacion entre la responsabilidad social empresarial (RSE)
y la creacion de valor compartido (CVC)

RSE Cve

Valor: hacer el bien Valor: beneficios econémicos y societarios relativos
al costo

Civismo, filantropia, sostenibilidad Creacidn conjunta de valor entre la empresa

y la comunidad

Discrecional (que se hace libremente y de manera Integrado para competir
prudencial) o en respuesta a presiones externas

Separado de la maximizacion de ganancias Integrado a la maximizacion de ganancias

Agenda determinada por los informes externos y las Agenda especifica de la empresa y
preferencias personales confeccionada internamente

El'impacto esta limitado por la huella corporativay el Realinea el presupuesto completo de la empresa
presupuesto de la RSE

Ejemplo: compras comerciales justas Ejemplo: transformacion de los procesos de
adquisicion para incrementar la calidad
y la productividad

Fuente: M.E. Porter y M.R. Kramer, “Creating shared value: how to reinvent capitalism and unleash
a wave of innovation and growth”, Harvard Business Review, enero-febrero, 2011.
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En el Paraguay ya estdn en marcha algunas iniciativas de trabajos
conjuntos entre empresas privadas y pequenos productores. Por ejemplo,
el PNUD (2008) presenta cinco casos exitosos entre los que se puede citar: la
empresa Manufactura de Pilar S.A., con pequeiios algodoneros; la empresa
Shirosawa S.A.L.C., con pequenos productores de sésamo; laempresa Pollpar
S.A., con los empleados y la comunidad en el &mbito de la educacién; el
Banco Vision S.A. de Finanzas con el servicio de microfinanzas inclusivas,
y el Centro de Informaciones y Recursos para el Desarrollo (CIRD), con
personas de capacidades diferentes.

Por su parte, la empresa Trociuk® ha venido trabajando desde
2004 con mas de 2.500 pequenos productores de los alrededores de su
planta procesadora. Para este emprendimiento, Trociuk y los pequefios
productores firman un contrato en el que estipulan el compromiso de
compraventa de los productos, las normas de cuidado de los cultivos y
las formas de pago, que se realiza al contado. La empresa trabaja con los
productores de manera individual, vendiendo plantines a costo reducido y
entregando los insumos a precio de costo durante los primeros tres afos,
brindando capacitacién y asistencia técnica durante cinco afios y ofreciendo
facilidades de financiamiento.

Los resultados obtenidos son positivos debido a las claras reglas
preestablecidas entre la empresa y los pequefos productores individuales,
y se espera promocionar ain més este importante emprendimiento como
una buena practica para la creacion de una cadena de valor con inclusién
de pequenios productores.

Otro caso es la empresa Frutika®, que en 2004 comenzé a brindar
asistencia técnica a pequefios productores en el marco de un proyecto
publico-privado agro-fruticola-forestal, con la cooperacién de la GTZ,
en el que participaron la gobernacién y la municipalidad de Caazap4,
los técnicos del MAG vy la propia empresa. El proyecto consisti6é en la
recuperacién de suelo, bosque y cultivos de naranja y pomelo para la
zona de Caazapd. Una vez terminado el proyecto, Frutika ha seguido
trabajando con los pequefios productores organizados, vendiendo los
plantines, brindando capacitacién y asistencia técnica para el seguimiento
y ofreciendo informacién sobre financiamiento.

Véase [en linea] http:/ /www.trociuk.com.py/.

6 Véase [en linea] http:/ /www.frutika.com.py/index2.html.
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Frutika compra al contado los productos que los pequefios
productores hacen llegar a la fébrica. Se estima que la empresa llegara a
producir anualmente 13.000 toneladas de pomelo, 12.000 toneladas de
naranja y 500 toneladas de mburucuya gracias al trabajo conjunto con las
organizaciones de los pequefios productores. Ademads, cabe esperar que
esta iniciativa importante para la inclusiéon de los pequefios productores
organizados en la cadena de valor de la empresa siga manteniéndose e
incluso ampliandose.

Analizar la actualidad de estas empresas y otros nuevos casos en el
Paraguay es un desafio para identificar las lecciones y disefiar programas
para la “creacién de valores compartidos” entre empresas y pequenios
productores con miras a una mayor competitividad conjunta en los
territorios rurales.

F.  Conclusiéon: El Paraguay en 2030 vy las
acciones de cooperacion de la JICA para
un desarrollo dinamico e inclusivo

En este capitulo se ha presentado el contexto paraguayo en 2000 y el
resumen de la propuesta del EDEP, las acciones de cooperacion realizadas
por la JICA después del EDEP, incluidos el estudio de cinco proyectos, las
iniciativas para la transformacion de la politica de cooperacion de la JICA
entre el EDEP y el EDRIPP, y el planteamiento del programa de la JICA para
la asistencia a la autogestién de pequefios productores.

Asi ha sido posible reconfirmar la asistencia de la JICA en distintos
sectores desde 2000 hasta 2011, para la implementacion del planteamiento
del EDEP, con un total de treinta cooperaciones técnicas en forma de
proyecto, siete visitas de expertos individuales, cuatro cooperaciones
técnicas para proyectos comunitarios, dos cooperaciones técnicas en forma
de estudio para el desarrollo, una cooperacién financiera no reembolsable
y dos cooperaciones financieras reembolsables.

Asimismo, a través del estudio de cinco proyectos se ha confirmado
lanecesidad de encontrar un nuevo enfoque para la cooperacion de la JICA,
que facilite desarrollar la capacidad politico-institucional, una articulacion
intersectorial y una nueva alianza estratégica con el sector privado. Con el
nuevo enfoque de desarrollo se espera alcanzar un desarrollo dindmico e
inclusivo de la poblacién necesitada, incentivando la toma de conciencia
sobre la importancia de la autogestion.
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Por tal motivo, el desarrollo sostenible de los territorios rurales,
incluida la propuesta del EDRIPP, se ha presentado y analizado como un
enfoque de aterrizaje,. Para llevar a cabo esta propuesta se ha explicado
el programa JICA de asistencia a la autogestion de pequefios productores,
poniendo el acento en dos pilares: el fortalecimiento del sistema de gestién
territorial como una nueva plataforma de desarrollo de los territorios
rurales y el fortalecimiento de las cadenas de valor a través de alianzas
estratégicas con el sector privado.

El nuevo concepto de “creacion de valor compartido” (CVC) se
ha presentado como una propuesta para crear alianzas estratégicas con
el sector privado. Por todo lo mencionado, este capitulo ha servido para
reconocer los esfuerzos realizados entre el gobierno paraguayo y la JICA;
asimismo, se han resaltado los grandes retos que implica seguir trabajando
en el fortalecimiento del sistema de la gestion territorial y las cadenas de
valor con el sector privado.

Estos retos podrian ser complejos y dificiles de superar; sin embargo,
son elementos indispensables paralograr un desarrollo dindmico einclusivo
que reduzca la brecha existente entre los estratos socioeconémicos en los
territorios rurales del Paraguay.
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