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Unidad monetaria Guarani (PYG)
USD 1,00 = 4800PYG
PYG 1,00 USD 0,0002
PESOS Y MEDIDAS
1 kilogramo (kg) 2,204 libras
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Mercado Comiin del Cono Sur

Organizacion no gubernamental

Sistema de asignacion de recursos basado en los resultados
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Unién Europea

Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
Unidad de Servicios de Asistencia Técnica

GOBIERNO DE LA REPUBLICA DEL PARAGUAY
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MAPA DEL PAiS: UBICACION DE LAS OPERACIONES FINANCIADAS POR EL FIDA

PARAGUAY

The o o, and iniion on this map do nol imply on the par of IFAD any judgment an the legal stalus of any Mvriory

Fuente: FIDA.

Las denominaciones empleadas y la forma en que aparecen presentados los datos en este mapa no suponen
Juicio alguno del Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) respecto de la demarcacion de las
fronteras o limites que figuran en él ni acerca de las autoridades competentes.
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PANORAMA DE LA CARTERA DE PROYECTOS DEL FIDA

Campesino en la Region
Oriental

Fecha de Fecha de - Cuantia del Desembolso
e, I . . r . . Fecha de Codigo del . (como
Nombre del Instituciéon Institucion Condiciones @ aprobacion | efectividad . . préstamo o .
L A cierre préstamo o Moneda . porcentaje de
programa/proyecto iniciadora cooperante del préstamo por la del . donacion .
. actual donacion la cuantia
Junta préstamo aprobado
aprobada)
Programa de Expansién BID BID I 27jun.79  10jun.80 | 9 jun. 84 L-1-19-PG DEG 5900 000 100,00%
Agropecuaria
Proyecto de Desarrollo Rural
Integral para el BID BID I 8 sep. 81 26 jul. 82 30 abr. 89 L-1-72-PG DEG 3500 000 94,37%
Departamento de Paraguari
Proyecto de Crédito BID BID 0 12dic.84 | 20jun.86 | 30 jun. 90 L-1-164-PG DEG 7100 000 99,35%
Agropecuario
Proyecto del Fondo de
Desarrollo Campesino — FIDA UNOPS 0 9sep.92  10ago.93 | 30jun. 01 L-1-310-PG DEG 8 500 000 75,64%
Region Nororiental del
Paraguay
Proyecto de Crédito del
Fondo de Desarrollo FIDA UNOPS o) 7 dic. 95 3dic.96 | 30jun. 05 L-1-407-PY DEG 6 650 000 82,06%

BID = Banco Interamericano de Desarrollo.

1= condiciones intermedias.
O = condiciones ordinarias.

DEG = derecho especial de giro.

UNOPS = Oficina de las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos.
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RESUMEN OPERATIVO

1. En marzo de 2004, una misioén del FIDA visitd el Paraguay para comenzar la preparacion de un
documento sobre oportunidades estratégicas nacionales (COSOP). La mision se desarrollo en paralelo y
en estrecha colaboracion con la preparacion del sistema de asignacion de recursos basado en los
resultados (PBAS), con una mision destinada a analizar el sector de las cooperativas que el FIDA habia
encargado a Raiffeisen (la Confederacion Alemana de Cooperativas Raiffeisen), y con una mision de la
Oficina de Evaluacion del FIDA encargada de evaluar el Fondo de Desarrollo Campesino (FDC),
institucion financiera de segundo nivel promovida y financiada por el FIDA para modernizar el sector
financiero rural y canalizar los préstamos a través del sistema de cooperativas, principalmente hacia los
pequeftios productores de algodon.

2. En el transcurso de los diez tlltimos afios, la economia paraguaya ha sufrido varias crisis que han
dado lugar a un descenso del producto interno bruto (PIB) per cépita del 6%. Al final de 2002, en el
Atlas del Banco Mundial se establecio el PIB per capita en USD 1 170'. La agricultura representaba el
29% del PIB, la industria el 19% y los servicios el 52%. La generacion de energia hidroeléctrica es una
actividad importante en la economia del Paraguay que aporta aproximadamente el 15% del PIB
(incluido en la categoria de los servicios). El Paraguay exporta electricidad al Brasil (casi el 50% del
valor de todas las exportaciones). El sector agropecuario genera el 40% de las exportaciones. Las
exportaciones de algodon, producto agricola tradicional que se cultiva con muy bajos niveles de
productividad, suponen el 40% de las exportaciones agricolas totales. El cultivo de soja modificada
genéticamente, que se ha extendido notablemente y se concentra en las explotaciones de mayor tamafio
(en manos de empresas brasilefias), se ha convertido en el principal cultivo agricola.

3. El cultivo del algodon esta vinculado historicamente al desarrollo de la agricultura en el Paraguay.
Es el cultivo comercial tradicional y una de las principales actividades generadoras de ingresos
monetarios y empleo en las zonas rurales, a la que se dedican unos 180 000 pequefios productores y sus
familias. El sector se ha beneficiado de una amplia gama de subvenciones en forma de crédito e insumos
y se caracteriza por unas relaciones de dependencia y subordinacion econdmica y social que dan lugar a
una actitud pasiva entre los campesinos y sus asociaciones, comités y cooperativas.

4. Las politicas nacionales de financiacion rural, que son en este momento objeto de examen, se han
basado en bancos publicos como el Banco Nacional de Fomento (BNF) y el Crédito Agricola de
Habilitacion (CAH). La aplicacion de estas politicas se ha caracterizado por falta de transparencia,
desviaciones de fondos, tipos subvencionados, medidas de seguimiento deficientes, despreocupacion por
los atrasos y concentracion del crédito en el cultivo del algodon, lo que se ha traducido en cuantiosos
déficit tanto en el BNF como en el CAH. En estas circunstancias, el FDC, que se cre6 con apoyo del
FIDA, no ha podido cumplir plenamente sus objetivos. Los servicios de apoyo a la produccion estan a
cargo de un sistema publico bastante ineficiente que administra el Ministerio de Agricultura y Ganaderia
(MAG), con pocas alternativas como el Progama de Apoyo al Desarrollo de Pequefias Fincas
Algodoneras (PRODESAL), que financia el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y que utiliza un
sistema de contratacion externa para los servicios, y la Unidad de Servicios de Asistencia Técnica
(USAT) —estrechamente vinculada al FDC—, que persigue la privatizacion de los servicios.

5. La poblacion del Paraguay alcanzo los 6 millones de habitantes en 2003. Practicamente todos los
paraguayos son bilingiies (hablan espaiiol y guarani). La poblacion rural sigue siendo bastante elevada,
pues se estima que el 40% de los habitantes del pais se concentra en las zonas rurales. Existen unas
320 000 explotaciones agricolas, de las que entre el 70% y el 75% son cada vez mas precarias y no
alcanzan el umbral de rentabilidad. Durante los cuatro ultimos afios, la contribucion de la agricultura

' La mision del FIDA considera correcta esta cifra para 2003. El Atlas del Banco Mundial cifraba el PIB

per cépita para 2001 en USD 1 350.
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campesina al PIB ha disminuido de forma muy acusada, del 8% al 5%, y se han perdido 90 000 empleos
rurales. La poblacion indigena estd formada por 87 000 personas, que pertenecen a 20 grupos étnicos,
viven en 400 comunidades dispersas por todo el pais y se consideran agricultores.

6. Segun las estimaciones, la proporcion de la poblacion rural y urbana que vivia en la pobreza en
2002-2003 podria cifrarse entre el 45% y el 48%. Se estima que el 18,5% de la poblacion se encontraba
en una situacion de extrema pobreza durante el mismo periodo. La linea de pobreza rural se situaba
aproximadamente en USD 0,90 per cépita al dia y el de la pobreza absoluta, en USD 0,60 per cépita al
dia. Los productores rurales mas aquejados por la pobreza siguen siendo los cultivadores independientes
de algodon. Las mujeres rurales viven en condiciones particularmente dificiles. La grave crisis
econdémica ha empeorado su situacion, ademds de ocasionar pérdida de empleo y de oportunidades y
marginacion social.

7. Las principales causas de la pobreza rural son: a) la inestabilidad politica, la incertidumbre de la
politica econdmica y un modelo social y econémico de exclusion caracterizado por la corrupcion y una
estructura productiva no competitiva; b) el monocultivo del algodon fuertemente subvencionado en
explotaciones muy pequefias; c¢) la debilidad social y econdémica extrema de las organizaciones
campesinas; d) la falta de seguridad juridica en la tenencia de la tierra, y e) la ineficiencia de los
servicios publicos y la debilidad de los sistemas financieros rurales.

8. El PBAS ha puesto en evidencia la necesidad de reformar el sector publico, adoptar medidas
contra la corrupcion, fomentar la democratizacion y la participacion y fortalecer las capacidades locales,
como cuestiones generales heredadas del pasado que se han convertido en prioridades de politica
urgentes. La debilidad de las organizaciones de los pobres rurales y las deficiencias existentes en el
acceso a los mercados, la diversificacion de la produccion, el suministro de servicios técnicos y
financieros, la participacion y la representacion a través de organizaciones figuran entre los obstaculos
importantes para el desarrollo rural que el PBAS ha identificado y son las principales prioridades
estratégicas que se sefialan en este COSOP.

9. El Gobierno ha adoptado una Estrategia Nacional de Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad
(ENREPD) que dirige la Secretaria de Accidon Social, con el apoyo del Banco Mundial, la Unién
Europea (UE) y el BID. Esta actuacion estratégica es una de las prioridades de politica explicitas del
Gobierno, para la cual se creé el Gabinete Social’. Sus principales objetivos de politica son los
siguientes: a) modernizacion del Estado y fortalecimiento institucional; b) fomento de la participacion
de los ciudadanos y de la lucha contra la corrupcion; c) desarrollo del sector rural y gestion del medio
ambiente, y d) aumento de la competitividad. Las actuales politicas abordan de manera incipiente las
cuestiones de género y las relativas a la juventud en el marco del Segundo Plan Nacional de Igualdad de
Oportunidades entre Hombres y Mujeres.

10.  El FIDA ha acumulado una importante experiencia en el Paraguay. Las principales ensefianzas
que se han extraido indican que los resultados del FDC, aunque suponen un cambio significativo en la
situacion de las instituciones financieras rurales, no han sido satisfactorios desde el punto de vista de los
objetivos de desarrollo. Una de las principales dificultades con las que ha tropezado el FDC y, al mismo
tiempo, el mayor obstaculo para reducir los altos indices de pobreza rural es la debilidad institucional de
las organizaciones sociales del medio rural a todos los niveles. La capacidad para participar en
actividades productivas y en los mercados con buenos resultados es muy reducida, salvo en aquellas
actividades que, como el cultivo del algodon, estan muy subvencionadas y promovidas por el Estado.

* Segiin la informacién facilitada por la Direccién General de Estadisticas, Encuestas y Censos (2002), en el

Paraguay existen 20 grupos étnicos (guarani occidental, aché, ava guarani, mbya, pai-tavyterd, guarani
nandéva, toba maskoy, enlhet noret, enxet sur, sanapand, toba, angaité, guana, nivaclé, maka, manjui,
ayoreo, ybytoso, tomaraho y toba-qon).

El Gobierno ha organizado los ministerios en dos gabinetes, uno econémico y otro social. Este tltimo se
ocupa de la politica y las actuaciones relativas a la reduccion de la pobreza rural.
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11. Una vez analizadas la situacion y las perspectivas de futuro, las principales prioridades
estratégicas que se indican en el presente COSOP y que las autoridades comparten son las siguientes:
a) fortalecer el capital social; b) fomentar la diversificacion de la produccion campesina tradicional
cuando existan buenas oportunidades de mercado; c¢) promover la equidad de género en la
participacion social, economica y comercial, y d) apoyar la formulacién de politicas, instrumentos y
mecanismos gubernamentales para el sistema de servicios financieros (en el nuevo marco institucional
resultante del proceso de reforma de la banca publica que se ha acometido) y de asistencia técnica.

12.  En sus futuras intervenciones, el FIDA respaldara y reforzara las politicas del Gobierno y de su
Gabinete Social, otorgando una atencion preferente a la labor de integrarlas con otras organizaciones
internacionales y de complementar la cooperaciéon con ellas. En particular, apoyara el fortalecimiento
o la creacion de un marco institucional para combatir la pobreza rural. La asociacion con el
Organismo Aleman para la Cooperacion Técnica (GTZ) y la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID) apoyaréd las oportunidades de mercado de las empresas de los
pequeiios productores rurales pobres. El Fondo impulsara la institucionalizacion del Gabinete Social
con la colaboracion de la UE y coordinara con el BID las intervenciones relativas a las politicas de
financiacion rural en el contexto de la reforma de la banca publica y en relacién con la cuestion,
sumamente importante y delicada, de la distribucion de tierras y de la concesion de titulos sobre la
tierra. Existe también la oportunidad de establecer vinculos con organizaciones de la sociedad civil
como la Red Rural y las cooperativas asociadas.

13.  Posible programa de préstamos y programa de trabajo por fases. Se recomienda que en el
transcurso de los 15 proximos afios se lleven a cabo tres operaciones por fases con arreglo a un enfoque
de ampliacion gradual, con una aportacion total de USD 30 millones a 40 millones. Sobre la base de los
resultados del PBAS, y adoptando un enfoque prudente, se propone una estrategia que pueda dar
respuesta a dos hipdtesis distintas. Las operaciones o inversiones se efectuaran después de haber
evaluado la operacion anterior de acuerdo con la metodologia que se expone a continuacion.

14. Metodologia de evaluacion de las operaciones. La evaluacion sera positiva si se confirman y
consolidan las directrices normativas y se observan resultados positivos en el logro de los objetivos
establecidos para las operaciones. En particular, para medir los resultados se tendran en cuenta las
condiciones politicas e institucionales que favorecen el desarrollo equitativo de la sociedad paraguaya.
Tales condiciones deben revelarse en un progreso significativo en cuestiones que se hayan considerado
prioritarias en el PBAS relativo al Paraguay, esto es: i) politicas dindmicas para potenciar a los
campesinos y sus organizaciones sociales y econdmicas; ii) continuidad en la lucha contra la corrupcion;
iii) un entorno favorable a la financiacion rural, y iv) politicas y medidas en pos de la equidad social
claramente definidas, especialmente con respecto a la equidad de género. La evaluacion de cada fase
incluiria también indicadores especificos que se establezcan para cada proyecto, ademas de los
correspondientes al sistema de medicion de los resultados y el impacto (RIMS).

Primera hipoétesis (hipdtesis A)
15.  Enlahipotesis A se desarrollarian las siguientes operaciones:

a) Una primera operacion, por un valor aproximado de USD 10 millones o
USD 12 millones, principalmente para desarrollar la capacidad local, consolidar las
asociaciones, grupos o cooperativas de pequefios agricultores pobres existentes o crear
otros nuevos, y ampliar gradualmente sus actividades en lo que respecta a la participacion y
la representacion social y a nivel econdmico y comercial. Las actuaciones deberian
orientarse a generar una demanda local de intervencion a varios niveles y a fortalecer las
organizaciones, diversificar la produccion, buscar nuevas oportunidades de negocio
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(incluso para productos tradicionales) y elaborar planes empresariales. Los objetivos de
esta primera operacion serian: i) impulsar un proceso de potenciacion sostenible de los
pequenos productores pobres; ii) fortalecer las organizaciones sociales de pequefios
productores, y iii) consolidar el Gabinete Social.

Los principales componentes serian los siguientes: i) servicios de asistencia técnica y
comercializacion; ii) servicios de apoyo financiero; iii) mecanismos de investigacion e
informacién y sistemas que promuevan la diversificacion de la produccion;
iv) articulacion, racionalizacion y fortalecimiento del sistema de cooperativas, y
v) evaluacion del impacto y de los resultados sobre la base de objetivos e indicadores a
medio plazo.

b)  En caso de que se observaran logros positivos y resultados concretos en la primera
operacion, se propondria una segunda operacion (o segunda fase de la primera) por
valor de USD 8 millones o USD 10 millones. Esta segunda operacion tendria como
objetivo hacer nuevos progresos en relacion con las estructuras de organizacion, el
acceso al crédito y la expansion y “generalizacion” de un sistema privado de servicios de
asistencia técnica. Se orientaria a la consolidacion de los procesos y el posicionamiento
en el mercado, la financiacion de capital de explotacion y de infraestructura comercial y
logistica (equipo) y la comercializacion y consolidacion de mecanismos flexibles de
comercializacion (consorcios, asociaciones estratégicas y asociaciones de cooperativas
de segundo nivel).

c) Una tercera operacion (ampliacion) por valor de USD 12 millones o USD 15 millones
deberia dirigirse a extender las experiencias de las dos operaciones anteriores al conjunto
del pais y a la consolidacion del modelo.

Segunda hipoétesis (hipdtesis B)

16.  Esta opcion plantearia una via alternativa tras la realizacion de la primera operacion segun se ha
descrito mas arriba. La segunda hipotesis cobraria forma si los resultados de la primera operacion
fueran insuficientes o no se materializaran las expectativas y condiciones establecidas en la
hipotesis A. Si tal fuera el caso, se propone llevar a cabo una “operacion intermedia” para reforzar y
apoyar la solucion de problemas y superar las limitaciones o dificultades que hubieran surgido. La
cuantia de la operacion seria de USD 3 millones o USD 4 millones.

17. La culminacion satisfactoria de esta operacion intermedia, determinada sobre la base de
indicadores especificos de resultados —teniendo en cuenta los cambios registrados en el marco
politico e institucional, utilizando objetivos y procedimientos establecidos en el RIMS, e incluyendo
los correspondientes a la politica nacional y establecidos por el proyecto— marcaria el camino para
una nueva operacion. Esta nueva operacion, que tendria las mismas caracteristicas que la segunda
operacion a la que se ha hecho referencia en la hipotesis A, llevaria nuevamente a la via descrita en la
hipoétesis A.
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1* OPERACION

Fortalecimiento de
las organizaciones
de los pequefios
agricultores y
creacion de
capacidad local con
fines econémicos.
Apoyo a politicas en
favor de los pobres
y a la concesion de
titulos sobre la
tierra.

ZoOo=OpCcrop<H

*

Evaluacion positiva

Hipétesis A

Hipoétesis B

Evaluacién negativa

2* OPERACION

Suministro de servicios
financieros y de asistencia
técnica. Fortalecimiento de
las organizaciones
financieras y econémicas
que trabajan en favor de la
poblacion rural pobre.

OPERACION
INTERMEDIA

| I
1

1
I
! 1
: Fortalecimiento de las 1
| instituciones dedicadas al 1
1 desarrollo rural. Apoyo a !
I nuevas politicas especificas :
I en favor de los pobres. |
: Fortalecimiento de las |
" organizaciones campesinas. |
1

ZO—QpCcr»<m

3* OPERACION

Apoyo a organizaciones
financieras y de asistencia
técnica principales
(segundo y tercer niveles de
cooperativas rurales y otros
beneficiarios).
Diversificacion de las
actividades economicas.
Privatizacion de los
servicios de asistencia
técnica y cobertura nacional
de los servicios de
financiacion rural.

* Basada en los indicadores del PBAS y en los que se hayan establecido especificamente en el proyecto.
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REPUBLICA DEL PARAGUAY

DOCUMENTO SOBRE OPORTUNIDADES ESTRATEGICAS NACIONALES

I. INTRODUCCION

1. El FIDA comenzé sus operaciones en el Paraguay cofinanciando dos proyectos con el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) en 1979 y 1984. En 1989, tras la caida de la dictadura del General
Stroessner, que se habia prolongado durante 35 afios, realizé una mision especial de programacion
que determiné las prioridades para el fortalecimiento y modernizacion de las finanzas rurales con
miras a modificar la ineficiente y costosa cadena de financiacién de la produccion del algodon, que
cultivaban principalmente pequefios productores pobres. La propuesta del FIDA comportaba el
establecimiento de una institucion financiera de segundo nivel, el Fondo de Desarrollo Campesino
(FDC), que se especializaria en la financiacion rural y encauzaria el crédito a través del sistema de
cooperativas y de otras instituciones financieras intermediarias (IFT). En 1991 se aprob6 una primera
intervencion, a la que siguid una segunda en 1995. Ambas propuestas se elaboraron en cooperacion
con comités de la Camara de Representantes y del Senado y adquirieron rango de ley. La intervencion
final, todavia en curso, concluira en diciembre de 2004.

2. A peticion del Gobierno, una mision del FIDA visitd el Paraguay en marzo de 2004 para entrar
en contacto con autoridades nacionales, en particular el Ministerio de Hacienda, el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia (MAG) y la Secretaria de Accion Social, asi como con organismos
internacionales de cooperacion, con el fin de preparar un documento sobre oportunidades estratégicas
nacionales (COSOP). La mision se desarrolld en paralelo y en estrecha colaboracion con la
preparacion del sistema de asignacion basado en los resultados (PBAS) y estuvo en contacto e
intercambié informaciéon y puntos de vista con una mision organizada para analizar el sector de las
cooperativas que el FIDA habia encargado a Raiffeisen (la Confederacion Alemana de Cooperativas
Raiffeisen). La finalidad de esta mision era evaluar los logros, deficiencias y limitaciones de las
operaciones del FDC con las cooperativas. Durante la mision de preparacion del COSOP llego al
Paraguay una mision de la Oficina de Evaluacion del FIDA para evaluar el segundo proyecto del
FDC, cuyas conclusiones preliminares se recogen en el presente informe. La misiéon también tuvo
acceso a los informes de la labor especifica desarrollada en el marco de la donacioén de asistencia
técnica al Mercado Comun del Cono Sur (MERCOSUR) destinada al desarrollo de cooperativas y el
apoyo al Instituto Nacional de Cooperativismo.

II. SITUACION ECON()MICA, SECTORIAL Y DE LA POBREZA RURAL
A. Antecedentes de la economia del pais'

3. El Paraguay esta situado en la zona central de América del Sur y limita al sur con la Argentina, al
este y nordeste con el Brasil y al oeste con Bolivia. El Paraguay no tiene acceso al mar excepto a través
de los rios navegables Paraguay y Parana. El pais estd dividido en dos regiones ecoldgicas muy
diferenciadas, el este, con precipitaciones y recursos hidricos abundantes, y, al oeste del rio Paraguay, la
zona seca y semiarida de El Chaco, en la que vive solamente el 2% de la poblacion total. El Paraguay

' Para mas informacion, véase el apéndice 1.
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tiene una superficie de 406 750 km?, con una poblacion estimada de unos 6 millones de habitantes en
2003. La poblacion indigena la forman 87 000 personas que pertenecen a 20 grupos étnicos, viven en
400 comunidades dispersas por todo el pais y se consideran agricultores”.

4. En el transcurso del ultimo decenio, la economia paraguaya ha sufrido varias crisis que se han
traducido en un descenso del producto interno bruto (PIB) per capita del 6%, como resultado de un
crecimiento medio del PIB del 2,1% frente a un crecimiento anual de la poblacion del 2,6%. Al final de
2002, el BID situd el PIB per capita en torno a USD 940, en tanto que el Atlas del Banco Mundial lo
establecié en USD 1 170°. La agricultura representa el 29% del PIB, la industria el 19% y los servicios
el 52%. El denominado “comercio de triangulacion” (importaciones temporales para la reexportacion),
que tradicionalmente ha tenido una importancia considerable en la formacion del PIB en el Paraguay,
alcanzo6 entre el 30% y el 35% del PIB. Es dificil estimar la contribucion de la economia informal, que
también ha sido tradicionalmente significativa. La cifra que daba el Atlas del Banco Mundial para 2001
era de USD 1 350 del PIB per cépita.

5. El nuevo gobierno del Presidente Oscar Nicanor Duarte Frutos, que comenzd su mandato en
agosto de 2003, llegd a un acuerdo sobre el reembolso de la deuda externa y renegocio la deuda interna.
En estas circunstancias, es posible que el PIB registre en 2004 un crecimiento positivo (entre el 1,5% y
el 2,5%) habida cuenta de los precios elevados de la soja y el algodon.

6. Una caracteristica importante de la economia paraguaya es el importante peso que tiene en el PIB
el sector de los servicios (el 50%) y, dentro de €1, la generacion de energia eléctrica. Esto tiene un efecto
positivo en tres formas: a) las exportaciones de energia (por un valor estimado de USD 350 millones en
2001) son la principal fuente estable de divisas; b) los pagos de regalias y compensaciones (por un valor
estimado de USD 300 millones en 2001) realizados por las entidades binacionales que administran las
presas de Itaipti y Yacyreta, y c) los factores externos generados en la economia durante los periodos de
construccion. Los dos primeros elementos representan entre el 10% y el 15% del PIB y financian casi el
35% del presupuesto nacional en 2004.

7. En diciembre de 2003, el Gobierno consiguié un logro importante al firmar con el Fondo
Monetario Internacional un acuerdo de compromiso contingente por valor de USD 100 millones y
obtuvo sendos préstamos de USD 30 millones del Banco Mundial y el BID. La situacion fiscal ha
mejorado y se prevé para 2004 un déficit del 0,6%, frente al 1,2% en 2003.

8. El nuevo Gobierno del Paraguay ha elaborado un plan nacional de lucha contra la pobreza rural
que se orienta claramente a superar las raices profundas de la pobreza y toma en consideracion los
objetivos de desarrollo del Milenio. A peticion del Secretario de Accion Social, el FIDA ha enviado
consultores del Programa para el Fortalecimiento de la Capacidad Regional de Seguimiento y
Evaluacién de los Proyectos del FIDA para la Reduccion de la Pobreza Rural en América Latina y el
Caribe (PREVAL) —que presta apoyo a las actividades de seguimiento y evaluacion de los proyectos
financiados por el FIDA— para que ayuden a elaborar un sistema nacional de seguimiento de los indices
de reduccion de la pobreza rural que, sin duda, contribuird a conseguir mas eficazmente objetivos
internacionales y nacionales en esta esfera.

> Segin la informacién facilitada por la Direccién General de Estadisticas, Encuestas y Censos (2002), en el

Paraguay existen 20 grupos étnicos (guarani occidental, aché, ava guarani, mbya, pai-tavyterd, guarani
nandéva, toba maskoy, enlhet noret, enxet sur, sanapand, toba, angaité, guana, nivaclé, maka, manjui,
ayoreo, ybytoso, tomaraho y toba-qon).

3 La cifra que daba el Atlas del Banco Mundial para 2001 era de USD 1 350 del PIB per capita.
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B. El sector agropecuario

9. El sector agropecuario es uno de los pilares de la economia paraguaya. Genera el 40% de las
exportaciones (la energia representa otro 50%), el 33% del empleo y el 27% del PIB. Se estima que la
superficie de tierras cultivables del pais es de 30 millones de ha, de las que solamente 3 millones se
utilizan en la agricultura. Alrededor de 20 millones de ha se destinan a la ganaderia y de 15 millones a
20 millones de ha a la silvicultura.

10.  Historicamente, el sector agropecuario ha representado alrededor del 27% del PIB durante el
periodo comprendido entre 1992 y 2001 y el 29% en 2001, como resultado del crecimiento del subsector
agricola (el 18,3%). El crecimiento del sector primario (agricultura, ganaderia y pesca) fue del orden del
3,2% entre 1992 y 2001, siendo el subsector agricola el mas dinamico, con un crecimiento del 4,2%. El
cultivo de soja modificada genéticamente, que se concentra en las grandes explotaciones, aumenta a un
ritmo del 10% anual y ha acelerado el crecimiento de la agricultura. En 2003 y 2004 se han registrado
enérgicas protestas entre los campesinos y una fuerte reaccion social por la marcada expansion del
cultivo de la soja.

11. Finanzas rurales. Las politicas nacionales de financiacion de la agricultura y el sector rural se
han basado en bancos publicos como el Banco Nacional de Fomento (BNF) y el Crédito Agricola de
Habilitacion (CAH). La gestion de estas instituciones se ha caracterizado por la falta de transparencia y
las desviaciones de fondos, la aplicacion de tipos subvencionados, las medidas de seguimiento
deficientes, la despreocupacion por los atrasos y la concentracion del crédito en el cultivo del algodon.
Las presiones recurrentes para la condonacion de las deudas (la ultima condonacion de deudas en gran
escala tuvo lugar en 1999) ha dado lugar a cuantiosos déficit en el BNF y el CAH y a una cultura
“de morosidad” que, junto a la politica de tipos subvencionados, ha impedido establecer un sistema de
financiacion rural eficiente.

12.  En estas circunstancias se cred el FDC con apoyo del FIDA para modernizar las finanzas rurales.
El FDC se cre6 por ley como una institucion financiera de segundo nivel para financiar a los campesinos
pobres organizados en cooperativas, a los que también se les proporcionaba una asistencia técnica
significativa en las esferas de las finanzas y la agronomia. El modelo se ha sostenido sin
descapitalizacion desde 1992, pero los resultados reales han sido contradictorios. (Véanse los
parrafos 44 a 46.)

13.  En total, existen en el pais 700 instituciones financieras formales, de las cuales 600 son
cooperativas de ahorro y crédito. El sector bancario privado no financia a los campesinos y las
cooperativas bien organizadas siguen desempefiando una funcion marginal. Son alrededor de 400 las
cooperativas que funcionan realmente, en su gran mayoria en sectores urbanos o periurbanos. La falta de
eficiencia del sistema financiero del Paraguay y las posiciones oligopolisticas se han traducido en tipos
de interés muy elevados. Desde 1991, los tipos anuales duplican en promedio la tasa anual de inflacion.

14.  En diciembre de 2003, el Ejecutivo envid al Senado un proyecto de legislacion para la reforma
bancaria que preveia la eliminacién de todas las instituciones financieras publicas existentes. Estas
instituciones —el FDC, el Fondo de Desarrollo Industrial, el Fondo para la Microempresa, el Fondo
Ganadero, el BNF, el CAH y el Fondo para la Vivienda— se fusionarian para crear un banco de
segundo nivel que operaria a través de las IFI. Paralelamente, se estableceria un pequefio banco de
primer nivel para proporcionar financiacioén a los campesinos.

15. Servicios de apoyo a la produccion. Estos servicios se basan en el sistema del MAG, que
cuenta con unos 600 funcionarios pero que carece de recursos para hacer frente a los costos de
explotacion y de una politica de actuacion y unos objetivos bien definidos. En gran parte, esta
iniciativa se centra en el apoyo al cultivo del algodon. Asimismo, el sistema publico tiene una relacion
costo-beneficio muy elevada y un grado de ineficiencia e inviabilidad que justificarian su eliminacion.
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No se dispone de informacion sobre la capacidad de cobertura (y mucho menos sobre el impacto real),
aunque el sistema del MAG presta servicios a un numero estimado de 30 000 campesinos. El
fortalecimiento del sistema centralizado que propone el MAG podria tropezar con dificultades
presupuestarias y normativas para su aplicacion.

16. La Unidad de Servicios de Asistencia Técnica (USAT), que se enmarca en el sistema del FDC y
cuenta con apoyo del FIDA, utiliza otro enfoque. Se trata de un experimento en la prestacion de
servicios contratados externamente, con una amplia participacidén de los beneficiarios en el proceso
decisorio, pero su impacto ha sido modesto, en parte por la dificil relacién con el FDC y por el escaso
interés del MAG. Se estima que la USAT ha beneficiado de 4 000 a 5 000 campesinos organizados en
cooperativas, precooperativas y comités.

C. La pobreza rural

17.  En 2001 se cifré en el 34% la proporcion de la poblacion rural y urbana que vivia por debajo de
la linea de pobreza. La situacion se deteriord notablemente en el periodo 2002-2003, de modo que al
final de 2003 del 45% al 48% de la poblacion vivia en situacion de pobreza. Durante el mismo
periodo, la parte de la poblacion aquejada de pobreza extrema aumento del 14% al 15%, alcanzando el
19% de la poblacion en 2002-2003. La linea de pobreza rural se situaba en USD 0,90 por dia,
aproximadamente, y el de la pobreza absoluta en USD 0,60 por persona al dia’. El aumento de la
pobreza se debe en parte a las crisis financieras que han sufrido los paises de la region, pero, sobre
todo, a la inestabilidad politica, la incertidumbre de la politica econdmica y las graves ineficiencias
del sector publico, asi como a la corrupcion y a los efectos de una estructura productiva no
competitiva. El 56% de la poblacion pobre vive en las zonas rurales, y en el sector de poblacion que
vive en situacion de pobreza critica, la poblacion rural representa el 75%.

18. A pesar de que se ha registrado una considerable distribucion de tierras, la tenencia de la tierra
y el acceso a ella siguen figurando entre los problemas de la politica agricola nacional del Paraguay.
En los ultimos afios, las quejas de los campesinos sin tierra que desean conseguir el acceso a ésta se
han afiadido a los problemas relacionados con las presiones derivadas del cultivo de soja, que tiende a
excluir a los pequeios agricultores y a producir una concentracion de la propiedad y una utilizacion
indiscriminada de la tierra.

19. La propiedad rural esta todavia muy concentrada, como lo indica el hecho de que el 65% de las
explotaciones abarcan solamente el 5% de la tierra, en tanto que el 1% de los grandes terratenientes
acaparan dos tercios de ella. El coeficiente de Gini para el conjunto del pais es 53. El Instituto de
Bienestar Rural se ocupa de la aplicacion de las politicas de reforma agraria. A lo largo de su historia,
esta institucion ha afrontado distintos problemas como lo reflejan su escasa eficiencia y sus malos
resultados. El Congreso estudia en estos momentos una propuesta de reforma encaminada a mejorar
sus resultados en la concesion de titulos sobre la tierra asignada y en el apoyo a la consolidacion de
los asentamientos existentes.

20. En el marco del proceso de deterioro y exclusion social y econdémica, la situacion de las
mujeres ha empeorado considerablemente, en particular de las que son cabeza de hogar, situacion que
se da en el 20% de los hogares del pais y en el 25% de los de las zonas rurales. Ademas de que se ha
producido pérdida de empleos y de oportunidades de ingresos, ha aumentado la marginacion social y
las tareas familiares y el cuidado de los nifios hacen practicamente imposible que las mujeres, salvo

*  Esto cifra la linea de pobreza rural en PYG 77 000 y el de extrema pobreza en PYG 49 000 en 1998.
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las jovenes, puedan emigrar. Aunque la legislacion nacional de acceso a la tierra no es discriminatoria,
existen graves limitaciones tradicionales e historicas que impiden, de hecho, a las mujeres el acceso a
ese recurso. Segun los datos de la Estrategia Nacional de Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad
(ENREPD), la pérdida de oportunidades de empleo ha sido mayor entre las mujeres que entre los
hombres del mundo rural.

21.  En los ultimos afios ha cobrado un nuevo impulso el fenomeno de la emigracion del campo a la
ciudad o a paises limitrofes, alimentado sobre todo por los jovenes, tanto hombres como mujeres.
Muchas jovenes rurales emigran a la ciudad para realizar trabajos no cualificados, debido a su
limitado nivel de instruccion y de conocimientos necesarios para ocupar puestos mas cualificados en
las zonas urbanas o fuera del pais. Aunque durante los ultimos decenios ha aumentado la presencia de
la mujer en el mercado de trabajo del Paraguay, la mayor parte de ellas trabajan en sectores de baja
productividad. Este fenomeno tiene especial incidencia en las zonas rurales, donde las mujeres
trabajan a tiempo parcial como subcontratistas en actividades que requieren poca formacion. Del 48%
de las mujeres que trabajan en las zonas rurales, el 23% percibe un salario y el 25% no. El 43% de las
mujeres empleadas trabaja en el sector agricola, el 25% en el comercio, el 22% en los servicios
comunitarios y personales y el 9% en el sector industrial.

22.  En las zonas rurales, los cultivadores de algodon independientes y los agricultores de
subsistencia son los mas afectados por la pobreza. Las causas fundamentales de la pobreza estan muy
relacionadas con el modelo social y econémico y con las actitudes paternalistas en sectores que se han
beneficiado de la venta de energia (regalias) y de exportaciones de productos basicos agricolas y
forestales. Los campesinos y las poblaciones urbanas que dependen del sector publico se encuentran
atrapados en un sistema de dependencia basado en relaciones de clientelismo y vinculos politicos
profundamente arraigados’.

23. Las causas mas directas de la pobreza de los pequefios productores agricolas son: a)el
monocultivo del algodon, tradicionalmente muy subvencionado en zonas muy reducidas, que ha
erigido un obstaculo malsano a la diversificacion de la produccién o el desarrollo de sistemas de
mercado para otros productos; b) la falta de seguridad juridica en la tenencia de la tierra; c)la
debilidad de las organizaciones campesinas sociales y economicas; d) la ineficiencia de los servicios
publicos, y ) la debilidad de los sistemas financieros rurales.

24.  Segln las estimaciones, en el Paraguay existen 320 000 explotaciones campesinas, de las cuales
la mitad estan en condiciones cada vez mds precarias y no alcanzan el umbral de rentabilidad. El1 50%
de estas ultimas se encuentran por debajo de la linea de pobreza. La mayor parte (el 65%) consiste en
fincas de menos de 5 ha, dedicadas principalmente a la produccion de algodon. Se trata de pequefios
cultivadores de algodon tradicionales con pequefias parcelas y poquisima o ninguna capitalizacion.
Estos agricultores no estain en condiciones de transformar por si mismos sus estrategias de
produccion. Un gran porcentaje de ellos se estan convirtiendo en campesinos sin tierra.

D. Limitaciones y oportunidades para reducir la pobreza rural

25.  El analisis de la pobreza rural y de sus causas revela dos tipos de problemas: uno relacionado
con la capacidad local, la creacion y potenciacion del capital humano para conseguir metas
econdmicas y sociales y la necesidad de adoptar medidas concretas para afrontar los problemas de las
mujeres rurales, y otro de caracter institucional, relacionado con la escasez, ineficiencia o falta de
servicios de financiacion rural o de apoyo a la produccion.

> Para més informacion, véase el apéndice VI.



a

FONDO INTERNACIONAL DE DESARROLLO AGRICOLA

26. Habida cuenta del escaso capital social acumulado por las comunidades rurales y del deterioro
de la situacion general de las familias muy pobres, y de las mujeres rurales en particular, es esencial
que en las futuras intervenciones del FIDA se adopte decididamente una estrategia integrada para
aumentar este capital que comprenda un enfoque de género. El Fondo podria apoyar a las
instituciones existentes en el pais aportando instrumentos normativos concretos de acuerdo con las
organizaciones campesinas y gubernamentales. Reconociendo las desventajas a las que se enfrentan
las mujeres rurales, estos instrumentos deberian hacer especial hincapié en la identificacion de
alternativas de produccion y empleo para la mujer y en actividades de capacitacion para la autogestion
a cargo de organizaciones especializadas en las cuestiones de género.

27. La escasa acumulacién de capital social por parte de los campesinos (tanto hombres como
mujeres) se refleja, entre otras cosas, en las deficiencias de las instituciones, de la administracion y de
la gestion politica, economica y financiera de las cooperativas rurales que gestionan la produccion, en
multiples sectores, o el ahorro y el crédito.

28. Teniendo en cuenta que la principal limitacién que es necesario superar para luchar contra la
pobreza rural es la de la acumulacidon de capital social en las comunidades rurales pobres, existen
buenas oportunidades para las intervenciones del FIDA tanto en el plano de las instituciones
gubernamentales como a nivel comunitario. El Fondo podria contribuir a definir una metodologia para
poner en practica la estrategia de reduccion de la pobreza rural y ayudar a crear un marco institucional
para combatir esa forma de pobreza. Ademas, podria respaldar el establecimiento de una
interconexion eficaz entre el Gabinete Social® y sus unidades técnicas y organismos de ejecucion,
especialmente el MAG. A nivel comunitario, podria fortalecer las organizaciones econémicas de los
campesinos y apoyar todas las actividades necesarias para incrementar el capital social de los
pequefios productores pobres, como se indica en el parrafo 58 infra.

29. Es importante sefialar los principales riesgos y limitaciones a los que hay que enfrentarse para
reducir la pobreza rural. Pueden plantearse como resultado de dificultades presupuestarias o en caso
de que las reformas gubernamentales se lleven a cabo con mucha lentitud, en particular el riesgo de
que las medidas de lucha contra la corrupcion sean ineficaces. Existe un riesgo latente de que surjan
problemas en relacion con la recaudacion y el déficit fiscal, que podrian dificultar el pago de la deuda
externa y el logro de los objetivos acordados con el Fondo Monetario Internacional (FMI), lo que
daria lugar a que esta institucion, el Banco Mundial, el BID y otras organizaciones financieras
suspendieran los desembolsos.

E. Sistema de asignacion de recursos basado en los resultados

30. El PBAS para el Paraguay, que se prepard en paralelo al presente COSOP, resultd de gran
utilidad desde el punto de vista de la informacion y el analisis, asi como para ampliar y mejorar la
estrategia propuesta del FIDA para el Paraguay. La metodologia utilizada para elaborar el PBAS se
basé en el andlisis de las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas (FODA) y las
calificaciones resultantes. El analisis FODA permiti6 estudiar y discutir detalladamente los elementos
del PBAS con las autoridades gubernamentales, los funcionarios de otros organismos bilaterales y
multilaterales de cooperacion y las personas que se ocupan de cuestiones de desarrollo y de politica.

31. Esta actividad ha centrado el analisis sobre el pais y se ha alcanzado asi un amplio consenso
sobre las evaluaciones y las conclusiones. Los funcionarios publicos se han mostrado interesados en la
metodologia utilizada, ya que permite identificar claramente los objetivos en relacion con lo que se
espera que haga el nuevo Gobierno para superar las limitaciones y errores del pasado.

® El Gobierno ha organizado los ministerios en dos gabinetes, uno econémico y otro social. Este ultimo se

ocupa de la politica y las actuaciones relativas a la reduccion de la pobreza rural.
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32. El PBAS aporta informacion sobre las deficiencias del pasado y las limitaciones y dificultades
del presente y sefala aspectos positivos y negativos. Aunque el PBAS analiza un conjunto muy
amplio de aspectos que abarcan la cuestion de la pobreza rural y sus causas y la trascienden, permitio
identificar y aclarar en qué forma y hasta qué punto las actuales politicas del Gobierno son adecuadas
para subsanar las deficiencias observadas, y determinar con claridad la estrategia que debe adoptar el
FIDA en el Paraguay.

33. Las cuestiones que se analizan en el PBAS son las siguientes: a) fortalecimiento de la
representacion econémica y social de los pobres de las zonas rurales y sus instituciones (un
marco juridico y normativo que rija las organizaciones rurales y el didlogo entre el Gobierno y las
organizaciones rurales); b) fomento de un acceso mas equitativo a los recursos naturales
productivos y a la tecnologia (acceso a la tierra, acceso al agua para la agricultura, acceso a servicios
de investigacion y extension para la agricultura); c) mayor acceso a los servicios financieros y los
mercados (condiciones favorables para el desarrollo de servicios financieros rurales, un entorno
favorable a la inversion para las empresas rurales y acceso a los mercados para los insumos y
productos agricolas); d) cuestiones de género (acceso a la educacion en las zonas rurales y
representacion de las mujeres), y e) gestion de los recursos publicos y rendicién de cuentas
(asignacion y gestion de los recursos publicos para el desarrollo rural, rendicion de cuentas,
transparencia y lucha contra la corrupcion en las zonas rurales). Cada uno de los subpuntos requiere
elementos y analisis especificos y precisos.

34. La reforma del sector publico, la lucha contra la corrupcion en los niveles central y local y la
democratizacién y la participacion son algunas de las cuestiones generales en las que, como se sefala
en el PBAS, hay mayores insuficiencias, y son precisamente las prioridades de politica del actual
Gobierno. Las deficiencias en las organizaciones de los pequefios productores y de los pobres de las
zonas rurales, en el acceso a los mercados, en la diversificacion de la produccion, en el suministro de
servicios técnicos y financieros, y en la participacion y representacion en las instituciones figuran
entre las principales dificultades para el desarrollo rural a las que se hace referencia en el PBAS y
constituyen los objetivos prioritarios de la estrategia que se propone en el COSOP.

35. El andlisis de las cuestiones incluidas en los cuestionarios del PBAS y el proceso de consulta
con las autoridades paraguayas enriquecieron el analisis estratégico del FIDA que se presenta en este
COSOP. Ademas, las principales cuestiones planteadas por el Gobierno en relacion con el desarrollo
rural, la buena gestién publica y la reduccion de la pobreza rural se convirtieron en los criterios del
FIDA para activar las diferentes fases de un posible programa de préstamos. El PBAS también ha
puesto en claro esferas de colaboracion entre el FIDA y los principales donantes internacionales con
las autoridades paraguayas en el ambito del desarrollo rural. Las hipotesis que se proponen en el
presente COSOP muestran también como seguira colaborando el FIDA con las autoridades nacionales
para resolver los problemas mas importantes identificados cuando no se consigan plenamente los
objetivos politicos y de desarrollo que haya establecido el Gobierno.

F. Estrategia nacional de reduccion de la pobreza rural

36. El Gobierno actual ha puesto en marcha un plan importante para reducir la pobreza. Se trata del
ENREPD, que dirige la Secretaria de Accion Social con el apoyo del Banco Mundial, la Union
Europea, el BID, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la Organizacion
Internacional del Trabajo y la Fundacion Konrad Adenauer. Estas actividades estratégicas constituyen
un objetivo explicito de politica de este Gobierno y una de sus prioridades esenciales.

37. El Gobierno actual representa un nuevo comienzo para el pais después de un periodo
(1999-2003) caracterizado por la erosion gradual de la capacidad gubernamental y por la recesion
econdmica. Se ha establecido un poder ejecutivo con personas de reconocida valia, y participan
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también profesionales ¢ intelectuales destacados de la sociedad civil, no siempre del partido del
Gobierno. El poder ejecutivo tiene una fuerte unidad interna y mantiene unas relaciones claras y
estables con el poder legislativo, aunque la oposicion tiene la mayoria en el Senado.

38. El Consejo de Ministros esta estructurado en dos gabinetes, un Gabinete Econdmico y un
Gabinete Social. Este ultimo estd presidido por el Presidente de la Republica y lo integran los
ministros de Agricultura y Hacienda, ademas de los que ocupan las carteras sociales. Existe también
una Secretaria de Accion Social (de rango ministerial)’. Esta estructura refleja la firme plataforma
politica de este Gobierno, que se basa en cuatro prioridades estratégicas principales: a) la
modernizacion del Estado y el fortalecimiento institucional; b) la participacion de los ciudadanos y la
lucha contra la corrupcion; ¢) el desarrollo sostenible del sector rural y la gestion del medio ambiente,
y d) el aumento de la competitividad en el MERCOSUR y en los mercados mundiales.

39. Las politicas actuales contemplan las cuestiones relativas al género, a la juventud y a las
poblaciones indigenas. En 1992 se cre6 una Secretaria de la Mujer de rango ministerial y en los
primeros afios del decenio de 1990 algunas organizaciones de mujeres, como la Coordinadora
Nacional de Organizaciones de Mujeres Rurales e Indigenas, se sumaron al proceso de
democratizacion politica y social. En marzo de 2004 se aprobo el Segundo Plan Nacional de Igualdad
de Oportunidades entre Hombres y Mujeres (2003-2007) con la finalidad de promover la
incorporacion de las consideraciones de género en la formulacidon, coordinacion, aplicacion,
seguimiento y evaluacion de las politicas ptblicas.

40. El Gobierno ha presentado al Congreso un amplio paquete de reformas del Estado y, en lo que
constituye un primer paso fundamental en la lucha contra la corrupcion y la reforma del sistema
judicial, ha renovado dos tercios de los miembros de la Corte Suprema. El paquete de reformas
comprende una gran reforma fiscal y la reforma de la banca publica respaldada por el FIDA, que
afecta al FDC.

III. ENSENANZAS DE LA EXPERIENCIA DEL FIDA EN EL PAiS

41. En los afos ochenta, el FIDA cofinancié dos operaciones de crédito con el BID por un valor
total aproximado de USD 10 millones. El FIDA consideré que los resultados de los programas de
crédito fueron poco satisfactorios. La canalizacion de los fondos a través del BNF fue ineficiente y no
permitio llegar al grupo-objetivo del FIDA. Los atrasos eran cuantiosos y el fondo rotatorio se
descapitalizo y se diluyo con las finanzas del BNF.

42.  En 1989, el FIDA llevo a cabo una mision especial de programacion. El informe resultante
presentaba un analisis estructurado del sector agricola campesino paraguayo, la situacion de la
pobreza rural y sus causas. En el informe también se sentaban las bases de la estrategia de las
actividades futuras del Fondo en el pais. Esta tarea se complement6 con un analisis del sector publico
de las finanzas rurales, el BNF y el CAH, y el sector de las cooperativas de ahorro y crédito.

43. Las propuestas formuladas por el FIDA se centraban en el fortalecimiento y modernizacion del
sistema de finanzas rurales con miras a modificar la cadena malsana de financiacion de los pequefos
productores de algodon, que funcionaba, con pequeiias variaciones, a través de un efecto de filtracion
desde el Estado (regalias y en algunos casos préstamos internacionales) a los exportadores,
desmotadores, mayoristas, minoristas y, por ultimo, los productores. Este sistema es muy costoso para
los productores que se encuentran al final de la cadena y da lugar a una gran dependencia del
productor.

7 Para mas informacion, véase el apéndice III.
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44, Lapropuesta del FIDA comportaba el establecimiento de una institucion financiera de segundo
nivel (el FDC) especializada en la financiacion rural, para encauzar el crédito a través de las IFI
locales, en particular cooperativas. En 1991 se aprobd la Ley n.° 128 por la que se creaba el FDC. En
septiembre de 1992, el Fondo aprob6é una primera operaciéon por valor de USD 10 millones,
aproximadamente (proyecto 310-PG). En 1995 aprobd otra operacion (proyecto 407-PY) de una
cuantia similar, con correcciones y ajustes en la ejecucion y con una mayor cobertura geografica. El
componente de crédito se llevaba a cabo por conducto del FDC y se creaba una pequefia USAT para
contratar externamente los servicios relativos al fortalecimiento institucional y la asistencia técnica a
la produccion. La contratacion externa se realiza por conducto de las IFI con las organizaciones de
productores responsables de la gestion de los servicios.

45. Conclusiones preliminares de la evaluacion del FDC. El FDC representd un cambio
importante en el ambito institucional de las finanzas publicas para el sector rural y los pequefios
agricultores. Desde el punto de vista institucional, fue una propuesta interesante y, por ello, el modelo
se adopt6é también en el Fondo para la Microempresa y el Fondo de Desarrollo Industrial (ambos
financiados por el BID) y fue la base de la propuesta de reforma de la banca publica. Ademas, el FDC
incluia una linea sectorial de crédito del BID para financiar a los sectores rurales medios afectados por
la pobreza.

46. No obstante, los resultados no han sido satisfactorios. El estudio de la Oficina de Evaluacion
del FIDA pone de manifiesto que el segundo proyecto del FDC s6lo ha conseguido parcialmente sus
objetivos y de forma contradictoria. El FDC ha conseguido a lo sumo un 10% de las finanzas rurales,
han persistido los sistemas tradicionales de financiacion y no se ha establecido un sistema solvente de
finanzas rurales basado en las IFI locales. El impacto en las cooperativas ha sido limitado y sélo
algunas de ellas han ampliado sus operaciones para adquirir nuevos clientes. Unicamente alrededor
del 30% de esos clientes cumplen los criterios establecidos por el FIDA para determinar el
grupo-objetivo y el resto son clientes (que obtienen financiacion mediante la linea de crédito del BID)
de un estrato social ligeramente superior, lo que ilustra los problemas y limitaciones del sistema. Las
causas que se han sefialado son la limitada identificacion de las autoridades del MAG con la propuesta
relativa al FDC, la utilizacion y persistencia de instituciones como el CAH y el BNF (sobre la base de
la distribucion de préstamos subvencionados) y los defectos de las propuestas realizadas para
desarrollar el sistema de las IFI. Otros factores que influyen negativamente son las politicas
monetarias, los tipos aplicados y la condonacién de la deuda, y, desde 1999, la inestabilidad politica e
institucional reinante en el pais.

47. Los servicios técnicos de apoyo a la produccion prestados por conducto de la USAT eran mas
eficientes y eficaces que los servicios centralizados del MAG. La experiencia de la USAT es positiva
desde el punto de vista de la identificacion, la participacion de los usuarios y la calidad y el costo de
los servicios. Ahora bien, los vinculos con las operaciones del FDC han adolecido de falta de
coordinacion y han dado lugar a resultados contradictorios en lo que respecta al fortalecimiento de las
cooperativas y otras organizaciones. Se ha dado prioridad a la consolidacion de los sistemas
administrativos y de contabilidad de estas organizaciones, descuidandose su fortalecimiento,
representacion, legitimacion y, en particular, los vinculos con el mercado y el acceso a €l.

48. La evaluacion del desempeiio de las cooperativas a cargo de Raiffeisen. El FIDA pidi6 a
Raiffeisen que preparara un informe sobre las razones por las que no se han gestionado las
cooperativas de forma que pudieran ser una via eficiente para canalizar los recursos hacia los
campesinos y los pobres del medio rural.

49. Entre las principales causas de la participacion insuficiente de las cooperativas en el sistema
propuesto por el FDC, Raiffeisen indico las siguientes: a) las cooperativas son entidades privadas y
cerradas que procuran minimizar el riesgo y consideran que la actividad agricola es mucho maés
arriesgada que otras actividades economicas; b) el Gobierno ha transmitido mensajes erroneos al
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permitir el impago de los subpréstamos o su reembolso en condiciones distintas de las convenidas;
c) el mercado financiero se ha caracterizado por una liquidez excesiva y por la falta de fiscalidad de
los ingresos; las cooperativas no han necesitado obtener recursos del FDC y no ven la necesidad de
dar servicio a clientes que presentan un indice de riesgo mas elevado, y d) los fondos para préstamos
del FDC estan sujetos a restricciones respecto de las garantias y otras condiciones, la cuantia de los
subpréstamos y los criterios que deben reunir los beneficiarios (s6lo los pequefios agricultores muy
pobres podian acceder a los fondos del FDC).

IV. MARCO ESTRATEGICO DEL FIDA
A. Funcién estratégica del FIDA y prioridades propuestas®

50. La politica actual de la Administraciéon gira en torno a cuatro pilares: a) reformar las
instituciones estatales del Paraguay y luchar contra la corrupcion; b) equilibrar las cuentas publicas y
reestructurar la economia; c) lograr la competitividad econéomica, y d) promover programas de
reduccion de la pobreza utilizando de forma sistematica instrumentos eficaces y eficientes. El ultimo
de ellos proporciona el marco en el que el FIDA puede hacer una contribucion significativa.

51. Desde la perspectiva institucional, el Gabinete Social ocupa una posicion clave como
coordinador de todas las politicas y programas sociales del Gobierno, con competencia para resolver
problemas como la superposicion de jurisdicciones y la dispersion de esfuerzos y recursos con objeto
de promover politicas sectoriales complementarias en la esfera social, definir la politica social y sus
instrumentos de conformidad con la politica econdémica del Gobierno y, en particular, coordinar las
iniciativas de cooperacion internacional en materia de reduccion de la pobreza.

52.  Desde el punto de vista operativo, el Gabinete Social y las restantes entidades involucradas,
principalmente la Secretaria de Accioén Social, pretenden conseguir una estrecha convergencia entre
las instituciones que se ocupan de la aplicacion de instrumentos de politica publica, y preparar un
programa estratégico compartido por el Gobierno central, los gobiernos locales, la sociedad civil y las
organizaciones no gubernamentales (ONG).

53. A pesar de los avances que se han hecho en materia de género en el Paraguay, la aplicacion de
politicas publicas que integren criterios de equidad se encuentra todavia en fase embrionaria. La
Secretaria de la Mujer adolece de falta de visibilidad, presenta limitaciones en la promocion y
coordinacion de las politicas de género, apenas participa en los debates de los gabinetes social y
economico y carece de recursos humanos y financieros. Ello incide en la aplicacion del Segundo Plan
Nacional de Igualdad de Oportunidades entre Hombres y Mujeres (2003-2007). En su estrategia para
el pais, el FIDA considera vital para sus futuras intervenciones respaldar una definicion clara de las
politicas de género y colaborar en su aplicacion, en estrecha coordinaciéon con el segundo plan de
igualdad de oportunidades.

54. En el marco de las politicas e instituciones nacionales, la estrategia del FIDA en materia de
género deberia tener en cuenta los siguientes aspectos: a) los derechos como elementos de
potenciacidon de los ciudadanos y de su participacion; b) medidas dirigidas especificamente a los
sectores mas vulnerables de la poblacion rural pobre, y c) enfoques de ciclo vital para las acciones en
las distintas etapas de la vida (infancia, juventud y vejez).

¥ Para més informacion, véase el apéndice V1.
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B. Principales oportunidades de innovacion e intervenciéon mediante proyectos

55. Habida cuenta del marco institucional del Paraguay descrito anteriormente, que determina la
funcion estratégica institucional del FIDA, se perfila una serie de oportunidades necesarias y posibles
para las intervenciones del Fondo. Como se ha sefialado, estas intervenciones se han de llevar a cabo a
nivel institucional-gubernamental y sobre el terreno. Las principales prioridades estratégicas de las
posibles intervenciones del FIDA son las siguientes: a) fortalecer o crear capital social (potenciacion)
mediante el apoyo al desarrollo de redes sociales campesinas en forma de comités, pequeias
cooperativas y asociaciones con una orientacion al mercado bien definida para promover la
integracion en la sociedad civil; esta labor se deberia realizar mediante un esfuerzo sistematico de
busqueda y aprovechamiento de oportunidades comerciales; b) fomentar la diversificacion de la
produccion campesina tradicional mediante la identificacion de nuevos productos con buenas
perspectivas de comercializacion y valor agregado y una ventaja competitiva, para que sean cultivados
por la unidad familiar; c) promover la equidad de género mediante instrumentos especificos que
propicien la participacion socioecondmica y comercial, y d) apoyar la formulaciéon de politicas,
instrumentos y mecanismos gubernamentales para el sistema de servicios financieros y asistencia
técnica a la produccion.

56. Esta estrategia se pone en comun con las autoridades paraguayas tanto en el Gabinete Social
como en los ministerios de Hacienda y Agricultura y Ganaderia. Se da prioridad a la formulacion y
aplicacion de instrumentos que favorezcan el desarrollo de la capacidad local y de la sociedad civil
campesina. Al mismo tiempo, es urgente identificar procedimientos eficaces para distribuir los bienes
y servicios publicos, especialmente los servicios técnicos y financieros, estos tltimos en el contexto
de las nuevas instituciones que surjan como consecuencia de la reforma de la banca publica.

57. En toda nueva intervencion del FIDA se deberia tener en cuenta la debilidad institucional, que
ha sido una de las causas de los resultados contradictorios del FDC. Es urgente sustituir las
agrupaciones esporadicas de campesinos que cobran forma para suministrar recursos (productos,
insumos o dinero) por organizaciones con una orientacion bien definida y objetivos empresariales y
de mercado sostenibles, y fortalecer al mismo tiempo el sistema de cooperativas existente.

58.  Para reforzar el capital social de los pequefios productores pobres se necesitan tres niveles
distintos de actuacion: a) fortalecer las organizaciones de campesinos existentes o crear otras nuevas
mediante un enfoque orientado a la produccion y al mercado; mejorar, mediante la capacitacion, sus
capacidades agrondmicas o artesanales y la incorporacion de actividades de gestion y una formacion
adecuada para los grupos de pequeiios productores pobres; b) establecer nuevos vinculos entre las
autoridades locales (particularmente las municipales) y los grupos de pequefios productores
organizados en redes sociales, y c¢) establecer un didlogo sobre politicas entre las redes organizadas de
pequefios productores y las autoridades centrales para fomentar los procesos regionales y
subregionales de desarrollo rural. Aunque se podrian disefiar y proponer actividades adecuadas para
reforzar el capital social de los pequefios productores pobres durante la fase de formulacion de un
proyecto, se explica a continuacion la estrategia para la creacion y fortalecimiento del capital social.

59. La estrategia para la creacion y fortalecimiento del capital social se basa en los siguientes
elementos:

a) asignar recursos sociales de preinversion a actividades realizadas por hombres y mujeres
que tengan un impacto mensurable y procurar reforzar la capacidad empresarial de los

grupos y comunidades;

b) identificar oportunidades de produccidon agricola y empresarial adecuadas a las
capacidades locales y al entorno geografico, productivo, ambiental, econémico y social;

11
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c) adoptar un disefio organizativo apropiado que trascienda la formula tradicional de los
comités (muy influidos por los partidos politicos) o asociaciones informales para
emprender iniciativas conjuntas;

d) realizar actividades de capacitacion para la autogestion de iniciativas comerciales
conjuntas dirigidas a los hombres y mujeres de las zonas rurales;

e) respaldar mecanismos para un proceso de adopcion de decisiones de caracter social y
para la supervision de las cooperativas o empresas con el fin de garantizar su
transparencia y eficacia;

) fortalecer los mecanismos de gestion administrativa y contable y mecanismos relativos a
la produccion y a la formulacion de planes empresariales para la diversificacion o
intensificacion de la produccion familiar;

g)  promover un proceso de dialogo entre las autoridades centrales y las organizaciones de
pequefios productores, y

h)  reforzar los programas locales de desarrollo rural en las municipalidades.

60.  Paralelamente a la reforma de la banca publica es necesario apoyar la definicion de las
politicas e instrumentos de financiacion rural. Sobre la base de la nueva Ley de Reforma de la Banca
Publica que se esta tramitando en el Congreso, se deberian adoptar con caracter de urgencia politicas,
instrumentos y actividades crediticias innovadores de tipo experimental para conseguir un sistema
eficiente de finanzas rurales para los pequefios productores pobres. El FIDA podria apoyar al
Gobierno, a las cooperativas de ahorro y crédito y de produccion y a las organizaciones campesinas
para formular y aplicar instrumentos de politica publica para las nuevas instituciones previstas.

61. La mision del COSOP ha identificado un territorio prioritario para la intervencion del FIDA.
Abarca los departamentos de Itapua, Caazapa, Guaira, Caaguazi y San Pedro, donde se registran los
indices mas elevados de pobreza y de densidad demografica por km?, con la excepcion de la ciudad de
Asuncion y el departamento central. En esos departamentos se ha producido una fuerte expansion del
cultivo industrial de soja durante la campafia agricola 2003-2004 que ha dado como resultado el
desplazamiento de los campesinos. La tension social es muy alta y ha provocado actos de violencia
durante los dos primeros meses del afio en curso.

C. Posibilidades de proyeccion exterior y de cooperacion con las ONG y el sector privado

62. Existe una larga tradicion respecto de las actividades de desarrollo rural en la sociedad civil
organizada, principalmente entre las cooperativas, las ONG, los grupos eclesiasticos y los
movimientos religiosos, y sindicatos.

63. La Red Rural es una asociaciéon de 16 ONG. Algunas de ellas estin especializadas en la
investigacion sobre cuestiones sociales y sobre el desarrollo, asi como en la lucha contra la pobreza, y
otras trabajan directamente sobre el terreno para prestar asistencia técnica a los campesinos. Estas
ultimas movilizan actualmente a mas de 100 técnicos y agentes sociales, que atienden directa o
indirectamente a una poblacion estimada de mas de 1 000 familias. El FIDA podria establecer una
solida complementariedad con la Red Rural y promover sinergias entre las ONG que realizan labores
de investigacion social y las que trabajan sobre el terreno, concretamente en cuestiones de género,
para presentar una posicion dinamica con respecto al Gobierno y los distintos programas de desarrollo
rural.

12
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64. La Federacion de Cooperativas de Produccion (una federacion de grandes y medianos
productores) ha comenzado a dar apoyo a asentamientos de pequefios agricultores cuyas fincas lindan
con las cooperativas de productores grandes y medianos de origen aleman (menonitas) y brasilefio, asi
como con grandes agricultores y productores lecheros. El objetivo bésico es incluir la produccion en
pequefia escala en los planes de produccion y comercializacion de las cooperativas para aumentar los
ingresos y mejorar la calidad de vida de los campesinos con el fin de propiciar un entorno social mas
homogéneo y evitar una mayor marginacion. Estas actividades se financian con fondos del Centro
Cooperativo Sueco en el marco de la cooperacion internacional del Gobierno de Suecia y de la
Alianza Cooperativa Internacional. Estas iniciativas podrian ser de gran utilidad para las operaciones
del FIDA.

65. En el contexto del proyecto del FIDA en curso de ejecucion, con la intervencion de la USAT y
el FDC y con el apoyo de la donacion de asistencia técnica FIDA-MERCOSUR, hay un modelo en
fase de observacion, sistematizacion y consolidacion. Esta asociacion de segundo nivel de
fruticultores y horticultores se establecio con el fin de consolidar un mecanismo comercial para las
bananas y la pifia en el mercado nacional (Asuncién) y en los mercados regionales (Buenos Aires y
Montevideo). Los resultados comerciales son prometedores, aunque atin se estin configurando el
sistema de gestion y las instituciones.

D. Oportunidades para establecer vinculos con otros donantes e instituciones

66. Las futuras intervenciones del FIDA en el Paraguay deben enmarcarse en el contexto de la
oportunidad y “necesidad” de respaldar las politicas del Gobierno y el Gabinete Social, haciendo
especial hincapié en su integracion con otros organismos internacionales y en complementar la
cooperacion con éstos. Presentan especial interés el BID, el Ministerio Federal Aleman de
Cooperacion y Desarrollo Econdmicos/Organismo Aleman para la Cooperacion Técnica (GTZ), la
UE y la USAID, con los que la mision constatd la existencia de elementos complementarios muy
concretos durante el trabajo sobre el terreno. El FIDA podria proponer un foro permanente de debate
sobre politicas sobre el desarrollo rural con participacion de organismos internacionales de
cooperacion e instituciones sectoriales locales, recreando sus experiencias en otros paises de América
Latina.

67. Esta labor complementaria se podria realizar en dos fases. En la primera fase se apoyaria al
Gabinete Social en la formulacion de politicas sociales y en la evaluacion y medicion de su impacto.
La UE comparte esta vision: en un acuerdo preliminar que ha suscrito recientemente con el Paraguay
se ha asignado la suma de EUR 25 millones en fondos no reembolsables a programas de reduccion de
la pobreza, incluyendo EUR 1 millon para institucionalizar el Gabinete Social. El FIDA podria apoyar
la formulacién y aplicacidon de instrumentos normativos y de ejecucion en la esfera de la reduccion de
la pobreza rural y de la elaboracion de indices de referencia para determinar el impacto y los
resultados.

68. Para una posible segunda fase del programa preliminar de préstamos del FIDA, la mision
analizo, junto con el BID, una posible actividad conjunta destinada a elaborar una politica de
financiacion rural y nuevos productos y servicios financieros adecuados a los campesinos pobres, asi
como en los ambitos de la distribucion y la concesion de titulos sobre la tierra, cuestiones sumamente
importantes y sensibles en el pais. Con miras a la aplicacion del proceso de reforma de la banca
publica, el BID ha aprobado una operacion de préstamo de USD 50 millones para el fortalecimiento
institucional y otra por valor de USD 10 millones para un programa relacionado con el catastro y el
registro de la propiedad.

69. En cuanto al GTZ y la USAID, la mision constato una clara complementariedad en la actuacion

sobre el terreno, particularmente en el marco de una vision del desarrollo rural y la reduccion de la
pobreza orientada a buscar oportunidades de mercado para la produccion rural en pequefia escala.
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Ambas organizaciones facilitan informacion sobre los mercados y las perspectivas empresariales, asi
como asistencia técnica para que los procesos productivos se puedan integrar en las cadenas de
produccion existentes. En particular, el GTZ lleva a cabo intervenciones en el ambito municipal con
una clara orientacidn hacia la descentralizacion. Es de destacar también la estrecha cooperacion con el
PNUD, que respaldoé la realizacion del estudio sobre la pobreza nacional (ENREPD), preparando el
camino para el didlogo sobre politicas con los organismos de las Naciones Unidas, coordinado por el
PNUD vy el Gobierno nacional. El FIDA también continuard la colaboracion con el Organismo de
Cooperacion Internacional Japonés, que trabaja intensamente para fortalecer las cooperativas rurales,
abriendo perspectivas de cooperacion con el Banco Mundial y sus planes de financiar varios
proyectos de desarrollo rural en los tres proximos afios. En las futuras operaciones del FIDA se
incluira una colaboracion importante con el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF)
para abordar el trabajo infantil en el sector rural y el analfabetismo entre la poblacion adulta y los
grupos indigenas.

E. Aspectos en que debe centrarse el didlogo sobre politicas

70.  En la preparacion de una nueva operacion del FIDA para el Paraguay o una nueva serie de
operaciones eslabonadas, formula que parece ser la mas adecuada en las circunstancias actuales, es
importante tener en cuenta que en lo que respecta a las politicas sociales para la reduccion de la
pobreza rural existen en el momento presente cuatro elementos de incertidumbre politica: a) el
proceso de institucionalizacion del Gabinete Social; b) la reforma de la banca publica; ¢) la reforma
del sistema del MAG y la creacion de una serie de organismos autarquicos para llevar a cabo las
politicas agricolas y la modificacion de la funcidén del ministerio, y d) la funcién que desempeiia el
sistema de cooperativas en relacion con las cooperativas rurales de ahorro y crédito y de produccion y
con la vigilancia y la supervision bancaria. En el curso de las misiones del COSOP y el PBAS, el
FIDA acordé con los responsables del Gabinete Social y de la Secretaria de Accion Social establecer
un foro de desarrollo rural que organizara dos veces al afio un seminario con un programa convenido,
en el que participaran el FIDA y todas las demas instituciones internacionales (tanto multilaterales
como bilaterales) y las principales organizaciones de pequefios productores. Estos foros de desarrollo
rural seran uno de los principales cauces para la elaboracidn participativa del programa gubernamental
de desarrollo rural y de las posibles intervenciones.

71.  El FIDA también podria respaldar actividades —y, de hecho, ya colabora de forma directa,
principalmente mediante la donacion de asistencia técnica FIDA-MERCOSUR— relacionadas con
cuestiones que se enmarcan en el apartado b) del parrafo anterior, con respecto a las politicas de
financiacion rural, y en el apartado d) a través de la donacion FIDA-MERCOSUR, en forma de un
estudio, en la fase de conclusiones, sobre la situacion del sistema de cooperativas en relacion con la
reforma de la banca publica.

F. Medidas encaminadas a mejorar la gestion de la cartera de proyectos

72.  Eltnico proyecto en curso de ejecucion es el Proyecto 407 PY, que debe concluir en diciembre
de 2004. El FDC y la USAT son las unidades de ejecucion de este proyecto. El primero se ocupa de
distribuir crédito a los campesinos a través de las IFI y la segunda de proporcionar asistencia técnica a
las IFI para reforzarlas en los aspectos institucional, administrativo-contable y productivo.

73. En esta ultima fase de ejecucion del proyecto se deberian estrechar los vinculos y la
cooperacion institucional entre las unidades de ejecucion y el MAG. Se podrian haber utilizado mas
eficazmente los recursos si se hubiera establecido una unidad de gestion de politicas y se hubiera
adoptado un enfoque operativo y de gestion uniforme. De hecho, cuando se prepare una nueva
operacion se deberia tener presente esta cuestion de la institucionalidad y su relacion con la
formulacion de las politicas. Al mismo tiempo, es muy importante reforzar las actuaciones realizadas
en coordinacidon con otros organismos de cooperacion y los proyectos complementarios en el sector
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agricola y campesino, especialmente con el BID. Desde el punto de vista de la administracion y la
contabilidad, se recomienda que los futuros proyectos del FIDA se administren mediante una tnica
cuenta especial.

G. Programa provisional de préstamos y programa eslabonado de trabajo

74.  El actual Gobierno del Paraguay y las fuerzas politicas que lo sustentan han mostrado una gran
determinacion para afrontar los desafios de la modernizacion del Estado, la lucha contra la corrupcion
y la reduccion de la pobreza. Todos los organismos internacionales de cooperacion, bilaterales y
multilaterales, comparten este criterio. La situacién es muy favorable para poner en practica una
politica de desarrollo rural y programas y proyectos encaminados a combatir la pobreza rural.
Basandose en indicaciones de las autoridades nacionales y en el andlisis realizado, la mision de
preparacion del COSOP ha constatado la oportunidad y la necesidad de realizar una serie de
actuaciones eslabonadas con arreglo a un enfoque de ampliacion gradual que permitirian al FIDA
contribuir eficazmente a la reduccion de la pobreza y al desarrollo de las zonas rurales del pais.

75. Para llevar a efecto la estrategia propuesta se recomienda que en el transcurso de los préximos
15 afios se lleven a cabo al menos tres operaciones o fases interrelacionadas por un monto total de
entre USD 30 millones y USD 40 millones. El paso de una fase a la siguiente estard condicionado al
cumplimiento de objetivos e indicadores del impacto. Teniendo en cuenta los resultados del PBAS, se
propone una estrategia prudente que podria responder a dos hipotesis distintas. En las hipotesis que se
proponen a continuacion, la posible estrategia del FIDA se distribuye en tres periodos, o cuatro si
hubiera que abrir una segunda hipotesis. Estos periodos se conciben como una relacion flexible entre
la potenciacion de las organizaciones de pequefios productores y el capital social de los principales
beneficiarios del FIDA y las actividades de inversion para la mejora de la situacion econdmica y
social y del nivel de vida en la sociedad paraguaya. Este planteamiento comporta también una
combinacion adecuada de actividades de preinversion e inversion y una relacion flexible entre ellas.
El capital social y las actividades de preinversion serian la principal tarea durante la primera fase, y en
la segunda y tercera fases (ampliacion) se haria hincapié en las inversiones, acompaiadas de un
fortalecimiento permanente de los grupos de pequefios productores.

76.  Las hipoétesis y fases previstas son las siguientes. Primera hipotesis (hipotesis A): la primera
operacion (u operacion inicial), por un valor aproximado de USD 10 millones o USD 12 millones y de
una duracion de cinco o seis afios, deberia centrarse en desarrollar la capacidad local para aumentar el
capital social en el sector de los campesinos pobres y de sus organizaciones sociales. Esta
intervencion deberia contribuir a que las asociaciones, grupos y cooperativas existentes, o los que se
crearan, consolidaran y ampliaran sus actividades, tanto respecto de la participacion y representacion
social, como en la esfera econdmica y comercial, sobre la base de un determinado centro de interés.

77. La primera fase, o bien fase operacional, podria favorecer la elaboracion de instrumentos
centrados en el desarrollo de las capacidades, la equidad de género y el acceso a servicios financieros
(distintos de los préstamos) y asistencia técnica (en un sentido amplio) entre las agrupaciones y
organizaciones campesinas de las regiones (departamentos) seleccionadas por el FIDA y el Gobierno
nacional y que tienen los indices mas elevados de pobreza rural. Las actividades se basarian en la
demanda local y se orientarian a reforzar las organizaciones, diversificar la produccion y buscar
oportunidades de negocio (incluso para los productos tradicionales).

78. Las actividades que se indican a continuacion darian lugar a un proceso sostenible de
potenciacion de los pequefios productos pobres:

a) Fortalecer las organizaciones sociales de pequefios agricultores tanto en lo que respecta a

la gestion econdmica y comercial, como a la gestion y organizacion sociales, mejorando su
acceso a los servicios.

15



a

FONDO INTERNACIONAL DE DESARROLLO AGRICOLA

b)  Prestar asistencia técnica a las explotaciones, afiadiendo valor y comercializando
servicios.

c) Prestar asistencia en relacion con nuevos servicios financieros para mejorar el
desempefio de las unidades familiares y de las propias organizaciones de servicios.

d) Colaborar en el establecimiento de mecanismos y sistemas de investigacion e
informacion para identificar nuevos productos agricolas y elaborados orientados a los
mercados y los cauces de comercializacion conexos con objeto de diversificar la agricultura
introduciendo otros cultivos distintos del algodon.

e) Apoyar un proceso de coordinacion y agregacion mediante la racionalizacion de las
operaciones y el fortalecimiento econdémico y financiero de las cooperativas de pequefios
productores y agricultores.

f) Apoyar la institucionalizacion de un foro para el didlogo sobre politicas en el poder
ejecutivo encaminado a la formulacion de politicas e instrumentos para luchar contra la
pobreza y mecanismos para fomentar una corriente suficiente de recursos, alentando al
mismo tiempo la aplicacion de los instrumentos apropiados por los ministerios
especializados y las unidades de ejecucion.

g) Evaluar el impacto y los resultados sobre la base de objetivos e indicadores a medio
plazo.

79.  Este proceso deberia contemplar el desarrollo de un sistema de prestacion de servicios basado en
un mercado de servicios abierto que ofreciera una amplia asistencia técnica a las explotaciones y las
asociaciones y empresas. Abordaria también las cuestiones relativas a la pobreza dentro de una gama de
actividades que incluiria algunas inversiones e intervenciones respetuosas del medio ambiente para
hacer frente a la pobreza extrema y, en general, para mejorar los medios de subsistencia de los pequefios
productores muy pobres. La primera operacion deberia incidir también en la consolidacion del Gabinete
Social y sus instrumentos de politica para combatir la pobreza rural. En caso de que los resultados se
evaluen positivamente mediante la metodologia expuesta en el parrafo 14 del resumen operativo, se
llevaria a cabo una segunda fase.

80. Una segunda fase u operacion, por valor de USD 8 millones o USD 10 millones y de una
duracion aproximada de cinco afios, podria basarse en los progresos conseguidos y los resultados
comprobados, incluso el progreso en la aplicacion de las politicas y la mejora de los resultados
principales previstos (desempefio critico) identificados en el PBAS del Paraguay y determinados en
relacion con los puntos de referencia relativos al impacto (incremento real del capital social), la
participacion efectiva en las decisiones y estrategias relativas al desarrollo, y la presencia en el mercado
y el desempefio de las organizaciones. Esta segunda operacion podria orientarse a un estrato mas
elevado de la estructura de estas organizaciones, a su consolidacion institucional y productiva, a su
acceso al préstamo y a la expansion y difusion del sistema privado de servicios de asistencia técnica.
Estos servicios se podrian financiar mediante recursos transferidos a las organizaciones en el marco del
nuevo proyecto del FIDA. La finalidad seria consolidar los procesos y el posicionamiento en el
mercado, financiar capital de explotacion en las distintas fases de la cadena de la red comercial, y
financiar infraestructura comercial y logistica para propiciar actividades competitivas en la produccion,
la comercializacion y la consolidacion de mecanismos flexibles de comercializacion (consorcios,
asociaciones estratégicas y asociaciones de cooperativas de segundo nivel). De verificarse una nueva
evaluacion positiva (con indicadores adecuados conforme a la misma metodologia), tendria lugar una
tercera fase u operacion.
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81. Una tercera operacion (ampliacion) por valor de USD 12 millones o USD 15 millones y de una
duracion aproximada de cinco afios, tendria lugar de 10 a 12 afios después del comienzo de la primera y
su objetivo seria extender las experiencias de las dos primeras fases al conjunto del pais y consolidar el
modelo propuesto. Esta nueva operacion desarrollaria el sistema privado de prestacion de servicios,
mantendria posiblemente algunas formas de subsidiariedad y, con sujecion a los resultados de la reforma
de la banca publica, podria respaldar el desarrollo de instrumentos de politica financiera y de nuevos
productos financieros, asi como la expansion del ahorro y la acumulacion de capital social y financiero
local.

82. Segunda hipotesis (hipotesis B): el punto de partida seria el mismo, con una primera
operacién segun se ha descrito anteriormente. Una vez concluida esa operacion se plantearia una
segunda hipotesis, para tener en cuenta la posibilidad de que en la aplicacion de las politicas y la
reforma del Estado surgieran mas dificultades de las que se han previsto mas arriba y que la primera
operacion propuesta no consiguiera los objetivos a medio plazo establecidos. En tal caso, se ajustarian y
reforzarian los elementos deficientes para retornar a la situacion de la primera hipdtesis, es decir, para
iniciar la segunda operacion. En la figura siguiente se aclara la relacion entre las dos hipdtesis.

83. Habida cuenta del corto espacio transcurrido desde que asumi6 el poder este Gobierno y de la
dificil herencia que han dejado los gobiernos anteriores, el marco institucional y la capacidad de
aplicacion siguen siendo débiles y precarios. Por otra parte, la capacidad para traducir las directrices de
las politicas sectoriales prioritarias en programas y proyectos concretos sigue siendo extremadamente
fragil y vulnerable. La experiencia del FIDA en el pais y la evolucion sociopolitica de los ultimos
decenios ponen de manifiesto la importancia de adoptar, en cualquier tipo de compromiso a medio y
largo plazo, un enfoque prudente que tenga en cuenta el riesgo, siempre latente, de que no se afiancen
las politicas del Gobierno y de que se reproduzcan los problemas del pasado.

84. La mision del FIDA encargada de preparar el presente COSOP considera que la propuesta que se
presenta en la primera hipotesis se basa en el supuesto de que se consolidaran las actuales directrices de
politica y de que se modificara el marco institucional de conformidad con los planes del Gobierno y con
el proyecto de legislacion que se ha remitido al Congreso.

85. Los supuestos anteriores (politicas gubernamentales y actividades de desarrollo) deberian
traducirse en la solucion de las cuestiones identificadas como prioridades en el PBAS del Paraguay, es
decir:

a) una decision clara, expresada mediante politicas activas, sobre el sector agricola campesino
y sus organizaciones socioeconomicas, para ampliar la sociedad civil y la participacion en
el mercado en el sector;

b) continuidad efectiva en la lucha contra la corrupcién, en sus manifestaciones en el sector
publico como en el privado;

c) promocion, durante el proceso de debate de la politica de reforma de la banca publica, de la
reglamentacion y los instrumentos, institucionalizacion de los instrumentos, puntos de
servicio, nuevos productos y servicios financieros para el campesinado pobre, y

d)  una politica bien definida sobre la equidad social y las actividades conexas, en particular
para aplicar el concepto de género, los derechos de la persona y la seguridad juridica.

86. En caso de que no se consiguieran los objetivos se modificaria la estrategia inicial propuesta por
el FIDA y se configuraria una segunda hipétesis. En esta segunda hipotesis o fase, las actividades
tendrian como finalidad superar los problemas, los retrasos temporales, las dificultades o el
estancamiento de los procesos iniciados por el Gobierno y por la poblacion pobre durante la primera
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operacion (evaluados dos o tres afios después de haber comenzado la ejecucion). Esto se conseguiria con
medidas encaminadas a reforzar y apoyar los esfuerzos realizados para solucionar los problemas,
limitaciones o dificultades que pudieran haber surgido. Se trataria de una modesta operacion
intermedia (de tres o cuatro afios de duracion y de un monto de USD 3 millones o USD 4 millones)
muy distinta de la segunda operacion que se ha descrito en la hipotesis A.

87.  El éxito de esta segunda operacion (hipotesis B), que se determinaria sobre la base de indicadores
especificos de resultados que tuvieran en cuenta la evolucion del contexto politico e institucional
utilizando objetivos y procedimientos del RIMS, permitiria iniciar una nueva operacion (en esta
hipdtesis, una tercera operacion) similar a la que se ha descrito en los parrafos referentes a la segunda
operacion de la hipotesis A y se retomaria la via inicial. Esto implicaria desplazar en el tiempo una
posible nueva operacion posterior de las caracteristicas de la tercera operacion indicada en la

hipétesis A.

1* OPERACION

Apoyo a politicas en

FIGURA

Evaluacion positiva

Hipétesis A

2 OPERACION

Suministro de servicios
financieros y de asistencia
técnica. Fortalecimiento de
las organizaciones
financieras y economicas

3* OPERACION

Apoyo a organizaciones
financieras y de asistencia
técnica principales
(segundo y tercer niveles de

E

A%

A

L .
Fortalecimiento de U que trabajan en favor de la E cooperativas rurales y otros
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de los pequefios C . Dlyer(silfécamon d,e lz_;ls
agricultores y I ? U ;cymt.a e.s’ec((i)ncl)mwas.
e s N Hipétesis B mT T T T 1 A sgz?ci(z,zcézzsﬁtéfcia
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%iiicéizigf:o?n N OPERACION (I: técnica y cobertura nacional

* INTERMEDIA O de los servicios de

N

favor de los pobres
y ala concesion de
titulos sobre la
tierra.

* Basada en los indicadores del PBAS y en los que se hayan establecido especificamente en el proyecto.

Evaluacién negativa

Fortalecimiento de las
instituciones dedicadas al
desarrollo rural. Apoyo a
nuevas politicas especificas
en favor de los pobres.
Fortalecimiento de las
organizaciones campesinas.
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APPENDIX |

COUNTRY DATA

PARAGUAY

Land area (km?thousand) 2002 1/ 397 GNI per capita (USD) 2002 1/ 1170
Total population (million) 2002 1/ 551 GDP per capita growth (annual %) 2002 1/ -4.4
Population density (people per km? 2002 1/ 14 Inflation, consumer prices (annual %) 2002 1/ 11
Local currency Guarani (PYG) Exchangerate: USD 1= PYG 4 800
Social Indicators Economic Indicators
Population (average annua population growth rate) 23 GDP (USD million) 2002 1/ 5508
1996-2002 1/ Average annual rate of growth of GDP 1/
Crude hirth rate (per thousand people) 2002 1/ 30 1982-1992 33
Crude death rate (per thousand people) 2002 1/ 5 1992-2002 15
Infant mortality rate (per thousand live births) 2002 1/ 26
Life expectancy at birth (years) 2002 1/ 71 Sectoral distribution of GDP 2002 1/

% agriculture 22
Number of rural poor (million) (appraximate) 1/ n/a % industry 29
Poor as % of total rural population 1/ n/a % manufacturing 15
Tota labour force (million) 2002 1/ 211 % services 49
Female labour force as % of total 2002 1/ 30

Consumption 2002 1/
Education General government final consumption expenditure (as 8
School enrolment, primary (% gross) 2002 1/ 1124/ % of GDP)
Adult illiteracy rate (% age 15 and above) 2002 1/ 8a Household final consumption expenditure, etc. (as % of 84

GDP)
Nutrition Gross domestic savings (as % of GDP) 8
Daily caorie supply per capita n/a
Malnutrition prevalence, height for age (% of children 11a Balance of Payments (USD million)
under 5) 20022/ Merchandise exports 2002 1/ 1030
Malnutrition prevalence, weight for age (% of children 5a Merchandise imports 2002 1/ 1770
under 5) 20022/ Balance of merchandisetrade -740
Health Current account balances (USD million)
Hesdlth expenditure, total (as % of GDP) 2002 1/ 8a before official transfers 2002 1/ 176
Physicians (per thousand people) 2002 1/ n/a after official transfers 2002 1/ 294
Population using improved water sources (%) 2002 2/ 78 al Foreign direct investment, net 2002 1/ -20
Population with access to essentia drugs (%)1999 2/ 0-49
Population using adequate sanitation facilities (%) 2002 94 al Government Finance
2/ Oveadl budget baance (including grants) (as % of -lal

GDP) 2002 1/
Agricultureand Food Total expenditure (% of GDP) 2002 1/ 194
Food imports (% of merchandiseimports) 2002 1/ 12 Total external debt (USD million) 2002 1/ 2967
Fertilizer consumption (hundreds of grams per ha of 2218l Present val ue of debt (as % of GNI) 2002 1/ 52
arable land) 2002 1/ Total debt service (% of exports of goods and services) 11
Food productionindex (1989-91=100) 2002 1/ 143 2002 1/
Cereal yield (kg per ha) 2002 1/ 2030

Lending interest rate (%) 2002 1/ 39
Land Use Deposit interest rate (%) 2002 1/ 23

Arableland as % of land area 2002 1/
Forest area as % of total land area 2002 1/
Irrigated land as % of cropland 2002 1/

8al
59 &/
24a

al Dataare for years or periods other than those specified.

1/ World Bank, World Development Indicators database CD ROM 2004

2/ UNDP, Human Development Report, 2004



LOGICAL FRAMEWORK

(To be completed during formulation)

Summary

Verifiableindicators

L earning System

Assumptions
(I'ssuesfor Policy Dialogue)

Strategic Framework Goal

Rural poor men and women and their
strengthened organizations are
mainstreamed into processes of local
and national socio-economic
development in Paraguay.

RIMS Anchor 1: Reduction in child
malnutrition.

RIMS Anchor 2: Increase of assets of
the beneficiaries.

Increase of levels of institutionalized

Statistical asset and child
malnutrition data at local and
regional levels (disaggregated by
eX).

Project impact assessment studies.
Monitoring data on income, asset
situation and quality of life

participation of farmer organizationsin (disaggregated by sex).
public sector decision-making on socio- UNDPHDI.
economic affairs.
Strategic Objectivefor Paraguay
Country Programme
Socia organizations and enterprises of Number, coverage (dis-aggregated by Audits. Process and strategy for rural poverty
rural poor and farmers are enabled to sex) and business data of viable social M&E data. reduction will remain a priority on the

operate effectively and efficiently in
markets for goods and servicesin
agriculture and finance.

organizations and enterprises of rura
poor and farmers.

RIMS 2™ |evel finance indicators.

Increased number of farmers and rural
poor with access to development
financing, based on new financial
products and services offered by both
public banks and through the
cooperative system.

Reports of social organizations and
enterprises of rural poor and
farmers.

MAG and Ministry of Economic
Development.

Municipal data.

GOP agenda.
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Summary

Verifiableindicators
(according to scenarios and phases)

L earning System

Assumptions
(Issuesfor Policy Dialogue)

Strategic Development Thrusts for
Paraguay (Outputs)

1. Poor smallholders’ social capital is
reinforced with pre-investment and
investment activities towards
sustainable entrepreneurial
operations.

2. GOP and civil society have created
and institutionalized mechanisms
and instruments for the
participatory formulation and
delivery of the Paraguay PRSP,
particularly in the agricultural and
rural sector through MAG and
pertinent civil society organizations

3. Demand-led market oriented
delivery systemsfor production
chain and rural financial servicesis
accessed by target groups.

4. Smallholders farm land titles have
been obtained.

Increased number of active farmer
members of networks of rural
cooperatives (men and women)
engaged in production, multi-sector
activity, or savings and loans.

Number of entrepreneurial associations
and business created.

Number of pre-investment plans by
type of enterprise

Number and participation of population
and GOP/MAG authorities in multi-
stakeholder planning and verification
platforms.

Degree of PRSP acceptance by civil
society.

Number, business volume, value-added,
degree of product diversification and
coverage of service contracts signed
and honoured (agricultural production).

Number, business volume and coverage
of rural finance servicesimplemented.

Number of land titled farms registered.

Register of cooperative enterprises
operating effectively, carried out by
INCOORP (disaggregated by sex).

Ministry of Economic Devel opment

PRSP documents and pertaining
decrees

PBAS

Polls

Statistics and indicators on
commerce in agricultural and agro-
industrial products (USAT).

Reports by INCOOP and the
Superintendency of Financia
Ingtitutions of BCP/Finance.

Reports by DINCAP and farmer
associations.

Reportsby MAG.

Predominant rent-seeking and/or
welfare policies and mentality of GOP
and rural community is turned around
towards sustainable self-devel opment
models.

Coordination and convergence of social
and economic policies will enhance
impact and sustainability of rural
poverty reduction actions contained in
the PRSP.

Business volume and terms of trade are
sufficiently interesting to attract
agricultura production and rural
finance service providers
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Key Activities (starting point scenarios A/B):

— Strengthen and/or create farmers organizations.

— Implement skills and management training.

- Establish new links between local authorities and poor smallholder groups organized in socia networks.
- Establish policy diaogue between the socia networks and central authorities.

- Propose amulti-stakeholder forum for rural development policy discussion.

- Support the design and application of PRSP instruments.

- Develop ademand led market oriented delivery systems for production chain and rural financia services.
- Close monitoring of the development of the scenarios and phases.

- Land titling activities.

- Child labour prevention and protection activities.

- Adult’s and indigenous’ literacy programmes.
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STRENGTHS, WEAKNESSES, OPPORTUNITIESAND THREATS(SWOT) ANALYSIS

I nstitution Strengths Opportunities Weaknesses Threats

Socia Cabinet Policy dialogue forum for formulation Strong political commitment by Lack of solid ingtitutionalization, high Exclusively aforum for political or
of policies, design of instruments, Government to poverty reduction. High | dependency on leadership and priority- academic debate, with no real capacity
coordination and convergence. priority on political agenda; participants | setting by President of the Republic. to coordinate programmes and
Coordination of actionsfor poverty and advisors are representative and Possesses no permanent technical bodies | instruments, formulate policy or
reduction. sound intellectually and morally. or implementing capacity. measure the impact of resources

invested. Erosion of the mechanism and
lack of knowledge by specialized
ministries.

Social Action Secretariat with ministerial rank, Strong political representation and Insufficient trained staff for Lack of implementing capacity; lack of

Secretariat charged with implementing social political backing of the Secretary by the | implementation. Lack of implementing knowledge of its coordinating capacity
policies and applying the directives President. Has a set of strategic units with capacity to carry out by speciaized sector ministries.
outlined in the National Poverty directives and policy instrumentsinthe | programmesand projects. Ingtitutional
Reduction Strategy (ENREP). ENREP, systemic and interagency in weakness.

nature, on which consensus must be
reached for application.

MAG Ministry responsible for applying High ministerial priority assigned to Institutional weakness stemming from Operational and palitical neutrdization
policiesin theareas of agriculture, developing rural areas and territories the coexistence of different (and even by lack of clarity in institutional
livestock raising, forestry and rural and reducing poverty in the peasant divergent) viewsof MAG'sroleinrura | reforms. Application of resources and
development. Coordinates various farming sector. Good installed capacity | development and territorial action. instruments counter to a systemic rural
systems for rural development, technical | and experience in implementing Institutional reform processin Congress, | development policy, under duress from
assistance, accessto land; allocates cooperation projects by DINCAP. with contradictory initiatives. crisisof cyclica conditionsand socia
resources for crops, such as cotton. and political pressures.

INCOOP Recently passed |aw on cooperatives Need to adjust its supervisory and Larger, urban and rurd savingsand loan | Radicalization of policy proposals out of

transformsit into an oversight agency
for the cooperative system, with
promotional functions. P ublic-private
representation on its Board.
Concordance between cooperative
system and its governance and strong
political input in Congress

oversight role to the process of public
banking reform and lead the
restructuring of the system of
cooperatives of small-scale peasant
producers, to become effective and
efficient windows for distributing public
fundsin the form of financial products
for development.

cooperatives with broader economic and
financial range predominate in its
governance (from the private sector).
Also, agricultural production
cooperatives of large-scale farmers.

an attempt to maintain corporate
privileges.

Division of the cooperative system for
lack of ashared vision and prioritieson
rural development, small-scae
production and anti-poverty measures.
Lack of leadership by Executive Branch.
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Institution Strengths Opportunities Weaknesses Threats
FDC/USAT System of technical assistance and credit | FDC hasfundsfor lending to the Limited coverage of the poorest peasant | Impairment of FDC portfolio and
in operation for six years, with relatively | peasant farming sector. farmers andtheir organizations. resources during the transition stage of
low coverage among the poorest MAG is proposing that FDC and USAT | Lack of political definitionon USAT's the public banking reform.
peasants but with instrumentsthat, once | expand their coverage towardsthe role within MAG beyond December Reform of MAG, eliminating USAT,
refined and complemented with social poorest population groups. 2004. without taking advantage of the last six
pre-investment resources, could bring Theneedtomaintaintheorigina IFAD | Merger of FDC with secondtier bank to | years' experience.
about better results. funding for application to the same be created under the reform.
FDC correspondsto the secondHier target population, above and beyond the
banking model pursued under the public | reform, will make it necessary to
banking reform. maintain a speciaized system for
delivering funding to poor peasants.
NGOs L ong-standing tradition in Paraguay of Empower the network of NGOsthrough | Highly segmented actionswith little Risk of being used for political
NGOs operating in rural areasin support | abroader range, in socia, institutional, overall impact on policy. purposes.
of peasant organizations. The Rura economic and commercial terms, for
Network groups together 16 research their technical assistance services.
and socia action organizations.
Cooperativ& and L ong-standing tradition of peasant Bring small rural production Fragmented cooperative system with Politicization and radicalization of
t groupingsin the form of loca cooperatives and rural and urban savings | cooperatives of very strong large-scale proposals.
peasa_n . associations. and loan or multi-sector cooperatives producers and cooperatives in the Inability of small lending cooperatives
associations Strong cooperative movement into networks or federations with greater | peasant farming sector that are to adapt to new emerging regulations

throughout the country, with capacity
for input on policy.

capacity for channelling public funds for
development, improving the supply of
services and expanding social coverage

extremely weak with scant accumulation
of social and economic capital.

under the banking reform.
Risk of dispersal of efforts and
fragmentation of small cooperatives.
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IFAD’S CORPORATE THRUSTSASRELATED TO THE PROPOSED COUNTRY PROGRAMME

1 IFAD endeavours to ensure, through its interventions, that combating rural poverty is a
continuing priority on the palitical agenda of governments and hence of their institutions. This calls
for ingtitutions with the ability to formulate policy and design public policy instruments on questions
of asocia nature and poverty reduction.

2. In the area of rurad socio-economic development and poverty reduction in particular,
institutions tend to be ambiguous and dependent upon state institutions and implementing units for
their application of instruments. The aim is therefore to arrive at an explicit and permanent definition
of ingtitutional areas that will ensure not only continuity in policy formulation but also a sustained and
adequate flow of resources and necessary convergence between economic and social policies.

3. IFAD actions are aso intended to promote innovative mechanisms for participation by the
poorest rural populations in civil society so that they may have input into policy decisions from a
social rather than a public perspective. Setting up networks of socio-economic organizations of poor
peasants and producers will aso enable them to improve their negotiating capacity and thus
participate under more favourable conditions in markets for goods, services and products. This thrust
for action should improve the incomes of rura families but aso create socia, political, institutional
and market conditions over a longer term such that poverty reduction takes effect and brings results
that are sustainable over the medium and long term.

4, Over the past two years, activities have been carried out in cooperation with the Government
generally, with MAG and the implementing units for the IFAD project, with the regiona programmes
PREVAL, PROMER and IFAD MERCOSUR, each in its sphere of competence. This is precisdy to
strengthen small peasant enterprises providing production services and to set up forums for policy
dialogue that will enable improvements to be made in the design and sustainability of rural poverty
reduction policies.

5. Under previous IFAD operations in Paraguay, various innovative mechanisms for delivering
lending to peasants were designed and applied, such as the Peasant Development Fund, and for
providing technical assistance to cooperative organizations to accredit and train new IFls, such as
USAT. The institutional weakness and lack of accumulated social capital in peasants socid
organizations (committees and small cooperatives), as well as an essentially productive and
accounting appraach to technical assistance, limited the degree of penetration and coverage of the
target population by instruments designed. FDC operated within a rarefied and distorted financial
market given adverse interventions by governments, generating a paternalistic attitude and a culture of
payment default on the part of peasants as a result of the distribution of non-reimbursable resources
and adverse policies such as blanket forgiveness of debt in the peasant farming sector. FDC looked
after its portfolio and arrears and reduced the impact of this situation. The institutional remoteness of
both instruments (USAT and FDC) from the policy-making sphere had a marked impact on their
management and performance.

6.  When the new Government of Paraguay showed signs of assigning high priority within socia
policy to combating poverty, especialy in rura aress, creating the Social Cabinet, IFAD took the
opportunity to collaborate on institutionalizing this. Reforms of the public sector, asin public banking
and MAG itself, are opening up a positive environment for cooperation based on IFAD’s objectives
and instruments.
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7. The strategy proposed for new interventions therefore has to do with concrete support for
ingtitutionalizing public instruments to combat poverty, a the level of the Executive Branch, by
improving policy design and implementation and coordination among instruments and implementing
agencies. Dialogue with civil society organizations is being broadened and improved. In the field,
strong action is being proposed in departments selected by agreement with the Government, to
strengthen the fabric of poor peasants social organizations, especially cooperatives with a clear
market orientation. This will lead to improving distribution of and access to more appropriate
technical services, to financing and new financial products and services, opening up new business
opportunities and markets for peasant production.



ACTIVITIESOF OTHER PARTNERSIN DEVELOPMENT —ONGOING AND PLANNED

Donor/agency

Nature of project/pr ogramme

Pr oj ect/programme
coverage

Status

Complementarity/
synergy potential

Inter-American
Development Bank
(IDB)

IDB isthelargest international lender to the GOP. In 2003, the Bank approved three
loans to Paraguay. On a cumulative basis (1961-2003), the Bank has made 114 |oans
totaling USD 1 911 million, and disbursements have totaled USD 1 526 million.
Currently finances several on-going projectsin various areas. Regarding agriculture and
rural development, there are three main projects:

(i) Programme to Support Small-Scale Cotton Producers. (USD 25.07 million.

Two phases). The programme's primary objective isto promote sustainability in the
production systems of small-scale cotton units, increasing their incomes.

(ii) Modernization and Diversification of Small-Scale Farming. (USD 10million). The
overall objective of the programme isto increase the level and stability of income for
participantsin the fruit and vegetable chain, by consolidating private centres to provide
marketing services to producersto help them market their products more efficiently.
(iii) Cadastre and Property Registry Programme. (USD 10 million). The general
objective of the programme is to promote efficient land use and to improve land use
planning in Paraguay.

Loca

Loca

National

On-going

On-going

Tobe
implemented

High

High

High

The World Bank

Relatively small financer of investment projectsin Paraguay. The World Bark has
currently four on-going projects:

(i) Education Reform Programme (USD 24 million). The overall project goal isto build
human capital in Paraguay which, in turn, will contribute to the diversification of the
economy and more sustainable growth.

(i) Pilot Community Devel opment Project. (USD 9 million). The Project seeksto
improvethe quality of lifeand social inclusion of poor rural and marginal urban
communitiesin three departments on the southern border of Paraguay (Itapua, Misiones
and Neembucu).

(iii) 4th Rural Water Supply & Sanitation (USD 40million).The main development
objective of the Project is the rapid increase of water supply and sanitation coveragein
rura areas

(iv) Natural Resources Management Project. (USD 50 million). The general objective of
the programme isto assist small farmersin the establishment of sustainable, diversified
agricultural production systems and conservation measures.

The Country Assistance Strategy (CAS) 2004-2007 proposes alending progranme for
USD 325 million, of which USD 80 million, or about 25%, are envisaged for two
adjustment operations. In addition, the base case programme includes investment
projectsthat contribute to achieving the Government’ s development objectivesin the
areas of governance and public administration, economic growth and social inclusion.

National

Local

Local

Loca

National

National

On-going

On-going

On-going

On-going

Tobe
implemented

Tobe
implemented

Medium

Medium

Low

Low

High

High
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Donor/agency

Nature of project/programme

Project/programme
coverage

Status

Complementarity/
synergy potential

Japan Bank for
Internationa

Cooperation (JBIC)

The Japan Bank for International Cooperation (JBIC) is the Japanese Government
financia institution that offers loans at very soft conditions and at a long term. In
Paraguay the Japanese Bank is mainly financing road infrastructure works. At the
beginning of 2004 the Paraguayan government gave impulse to aroad plan that consists
of apackage of sevenroad projectsin the country among which the re-pavement of main
roads nr. 1, nr. 5and nr 6. The investment is around USD 211.6 million of which
USD 152.7 million are aloan from the JBI C and USD 52.9 the Paraguayan counterpart
funds.

National

On-going

Medium

Japanese | nternational
Cooperation Agency

(JICA)

Paraguay is one of the Latin-American countries where the JICA is particularly active.
In Paraguay the JCA has prioritized the following areas: (a) economic development;
(b) socid development; (c) natural resources sustainable development; and

(d) governance. The activities of JICA in the country can be classified as:

(a) technical cooperation: provision of fellowships and experts to the country aswell as
technica cooperation projects and development studies;

(b) provision of Japanese Cooperation Volunteers to the country;

(c) migration activitiesand

(d) emergency servicesin case of natural disasters. The Japanese cooperation to
Paraguay will be reduced during the next years due to are-orientation of cooperation
support.

National

National
National
National

On-going

On-going
On-going
On-going

Medium

Low
Low
Low

The European Union

(EV)

The Country Strategy Paper 2001-2006 of the European Commission (EC) is
complementary to and consistent with, previous EC and other donor activities, in
particular EU Member States, and reflects the national development priorities.

The European Union is finalizing an important intervention through the financing of a
development project in the Chaco Oriental area. Once finalized this project will transfer
equipment purchased and infrastructure built during its implementation, aswell as
acquired experiences to the Ministry of Agriculture and Livestock, which will continue
theactivities.

The European Union is also supporting the implementation of the Nationa Strategy for
Poverty Reduction (ENREP), through aNational Indicative Programme, prepared with
the new government. The amount of non reimbursable funds allocated is

Euro 25 million.

Loca

National

On-going

On-going

Low

High

German Technical

Cooperation Agency

(GT2)

The German Cooperétion is very active in Paraguay, mainly through its Technical
Cooperation Agency (GTZ). Its areas of activity concentrate in:

(a) government decentralization and poverty reduction;

(b) government modernization programme (decentralization and planning including a
youth health programme and the reform of crimina law proceedings), and
(c) sustainable management of natural resources and environmental management aswell
as environmental protection investments (support measures for natural resources
sustainable management, clean and competitive industrial production and rura
development).

National
National

Loca

On-going
On-going

On-going

High
High

Medium
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Donor/agency

Nature of project/programme

Project/programme
coverage

Status

Complementarity/
synergy potential

U.S. Agency for
International
Development
(USAID)

The USAID Programme in Paraguay focuses on four strategic objectives for which
funds are requested: economic growth, reproductive health, environmental initiatives,
and democracy.

Additionally, USAID's Democracy, Conflict, and Humanitarian Assistance Bureau,
Office of U.S. Foreign Disaster Assistance, assists Paraguayans to coordinate effortsin
disaster preparedness, emergency training activities, and disaster relief activities.

The Latin America and Caribbean Bureau's Office of Regiona Sustainable Development
has programmes to increase citizen participation, strengthen civil society organizations,
and promote human rights in Paraguay.

Finaly, USAID monitors a USAID centrally funded grant to the Integrated Water
Resource Management Incentive Fund.

National/Local

National

National

National

On-going

On-going

On-going

On-going

High/Medium

Low

High

Medium

United Nations
Devel opment

Programme (UNDP)

In Paraguay, UNDP continues to collaborate with the Government in three of UNDP's
six corporate practice areas:
- Democratic Governance

- Poverty Reduction
- Natural resources and Environment

UNDP has supported thePoverty Reduction Strategy Paper (PRSP)for Paraguay and
presently under discussion with new administration.

National
National
National
National

On-going
On-going
On-going
On-going

High
High
High
High

The Swedish

Cooperative Centre

(SCC)

The Swedish Cooperative Centre (SCC) is a non-governmental and non-profit
organization for the provision of support to self -help development initiatives -
cooperatives, farmers” associations and informal groups - in developing countries.

The SCC in Paraguay works jointly with the Federacion de Cooperativas de Produccién
—Productive Cooperatives Federation and most of its efforts are focused in the poorest
rural areas

Loca

On-going

High

United Nations
Children’s Fund
(UNICEF)

UNICEF implements programmes for the eradication of child [abour in a number of
Paraguayan cities, often in urban contexts.

Small-scae water and sanitation projects are undertaken all over the country, oftenin
deprived rural and peri -urban areas where small-scale farmers are |located.

In Paraguay, UNICEF has aconsiderable part of its project portfolio devoted to work
with indigenous communities, in several Departments (States), all over the country.
With these communities, there are projects in water and sanitation, community
empowerment, health and nutrition, and food security at the household level.

From Our Sdeisa project to be implemented over a 12zmonth period, beginning in late
2004, focussing on education of indigenous girls.

Rural communities in general are beneficiaries of project interventions in health and
nutrition, immunization, community empowerment, and smal-scale infrastructure,
particularly drinking water and sanitetion systems.

Selected cities.

National.

National.
Selected Departments.

Selected Departments.

On-going

On-going

On-going

Tobe
implemented
On-going

Low

High

High
Medium

High
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THE COTTON CROP

Agricultural development in Paraguay has historically been tied to growing cotton. Cotton is the
traditional cash crop for Paraguay’s peasant farmers, and is one of the principal sources of rural
income and employment, involving 180000 small family farmers. An important crop since colonial
times, cotton made a crucia contribution to the country’s economy during the 1960s and 1990s.
Throughout that period it was the first or second source of foreign exchange for Paraguay, and
accounted for 43% of total exports.

Between 1960 and the 1990s, cotton crop areas and yields grew significantly, at annual rates of 10.8%
and 2.3% respectively. Paraguay was classified as one of the world's 10 largest exporters of fine
quality cotton fibre, with its own Liverpool market quote. Record production was posted for the 1989-
90 crop year, with 533 000 ha in area and 642 663 tons of production. Subsequent years saw a
decling; yields stagnated during the 1990s and cultivated areas shrank an average of 15.5% each year.
The 64% reduction in cultivated area for the 1996-97 crop year illustrates how serious the cotton
criss was. Cotton growing is characterized by low technology, rudimentary implements,
inappropriate agricultural practices, low productivity, and low net income for producers.

In 1990 cotton accounted for 34% of total exports; following the 2002-03 harvest it accounted for just
5%; and preliminary estimates for 2003-04 indicate a share of between 8% and 10%.

Until 1994, financing for cotton production was channelled through cotton gins by means of
rediscount operations with the Central Bank. The Government intervened directly, at no cost to the
producer, in marketing and distributing seed. In addition, cotton is financed with specia credit lines
from BNF, CAH and FDC.

The Government has attempted to scale back its intervention, eliminating the rediscount facility in
1995 and alowing greater private involvement, but political pressures and constraints together with
financial sector issues have prevented it from achieving that objective, so that gate financing and
supply of inputs continue in effect.

Cotton growing is the most important activity for poor peasant farmers, and has a marked socio-
cultural incidence on attitudes. This goes beyond production to encompass attitudes toward life,
association with others, relations with the authorities, and economic and socia subordination. The
agroindustrial system is structured such that peasant farmers are labourers who receive, rather than
income for the sale of a product, a daily wage in kind provided by the cotton gin and/or bulking agent.
This situation generates passivity among peasants and their associations, committees and cooperatives
with respect to diversifying production, commerce and income sources, or building aternative
commercia networks and channels in other areas, even in the cotton subsector itself under different
contractual and technologica conditions.









