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Paraguay presenta un modelo agricola dual, bastante similar a la experiencia latinoamericana
de las ultimas tres décadas. En el pais, coexiste un segmento, el de la AFC (Agricultura
Familiar Campesina), marginalizado, sin acceso a los recursos productivos, que prioriza los
cultivos de seguridad alimentaria en extensiones de 20 hectareas maximo y que tiene una
orientacién comercial hacia el mercado local; con otro muy dinamico -el de la agricultura
empresarial 0 agro-negocio-, que representa en promedio mas del 35% de las exportaciones
agropecuarias del pais y mas del 64% de las exportaciones del sector agricola, que concentra
los recursos productivos como la tierra y el capital, orientado a satisfacer la demanda
internacional de soja en grano y en menor medida de sus derivados.

La asimetria entre estas dos realidades agricolas se percibe como un obstaculo para cerrar la
brecha aiin muy amplia que separa al pais del cumplimiento de sus objetivos sociales. La
supervivencia de la AFC, en un contexto de crecimiento exportador excluyente, se ve
amenazada también por la escasa financiacidn, la regresividad e injusticia del sistema tributario
y por ende, por la exigua articulacion de la politica fiscal (impuestos y gastos) con otros
aspectos fundamentales para el desarrollo integral de la pequefia agricultura familiar.

La expansién de la soja se ha venido produciendo tanto en zonas ocupadas tradicionalmente
por la ganaderia como por la agricultura familiar. En el Alto Parana los pequefios
asentamientos campesinos parecen diminutas islas en mares homogéneos de soja: ante la
situacién de descapitalizacion y déficit de financiamiento, los campesinos encuentran como
alternativa vender o alquilar sus tierras a productores de soja.

El desplazamiento de campesinos y campesinas es también el desplazamiento de otros
cultivos, un desincentivo para la produccion nacional de alimentos y caldo de cultivo para la
profundizacion del caos juridico que hay alrededor de la propiedad y de la tenencia de la tierra.
Por otra parte, la intensificacion de la produccion sojera ha estado acompafiada por el
incremento de las denuncias y de los casos de personas que se perciben enfermas por la
contaminacion asociada a dicha produccién y el impacto medioambiental es mas que evidente:
el bosque atlantico del Alto Parana cubria en la region oriental de Paraguay 8 millones de
hectareas en 1945, de las que hoy sélo quedan 700.000 hectareas a consecuencia
fundamentalmente de la explotacién sojera.

Sin menospreciar algunos de los aportes positivos que se han generado del dinamismo del
agro-negocio en las Ultimas décadas, lo cierto es que queda un largo camino para que este
sector compense adecuadamente al pais y con ello, facilitar las acciones gubernamentales
para neutralizar lo que es hoy una coexistencia no virtuosa entre los sojeros y los pequefos
campesinos y campesinas en Paraguay y para situar el desarrollo de la pequefia agricultura en
el centro de las politicas de reduccién de la pobreza y la desigualdad.

Se podria afirmar que un inversor brasilefio (los colonos de nacionalidad brasilera —en su
mayoria— se dedican y se destacan en la produccién de soja en varios departamentos del pais)
relacionado con el negocio de la soja tendria que haber obtenido una rentabilidad minima
(promedio anual) de 46% en los dltimos 10 afios para que valiese la pena haber asumido los
riesgos implicitos de hacer negocio fuera de su entorno natural. A pesar de ello, la contribucién
directa al fisco que proviene de los productores de soja que estan en el IMAGRO (Impuesto a
las Rentas de las actividades agropecuarias) equivale hoy a menos del 0,5% del total de los
ingresos fiscales, la recaudacion por el impuesto a la tierra es casi inexistente, no existe un
impuesto sobre la renta personal, mas del 70% de la recaudacion se basa en impuestos
indirectos sobre el consumo y las exoneraciones y subsidios son de un impacto social por lo
menos dudoso, entre otras cuestiones.

Mientras tanto, los programas y proyectos relacionados con la AFC han recibido un nivel de
financiacion publica que se ubica en niveles histéricos de hace dos décadas y apenas
representa el 5% del gasto publico, en 2008 solo el 12,4% de las fincas de menos de 20
hectareas recibid asistencia técnica y solo el 15% de los productores con fincas de menos de
20 hectéareas tuvieron acceso al crédito, la desigualdad en la tenencia de la tierra es de las
peores del mundo, el desplazamiento de campesinos a ciudades sin perspectiva de empleos



productivos y dignos (paradéjicamente la que deberia ser la futura base gravable) es
significativa y una escasa regulacion ambiental sobre los sojeros amenaza los medios de vida y
el ecosistema donde habita el campesino que ha decidido resistir en el campo y proveer de
alimentos a su familia y si se puede, al pueblo paraguayo.

Este informe plantea una propuesta redistributiva, basada en una mayor reciprocidad tributaria
por parte del agro-negocio y en otras cuestiones que apuntalen hacia una mayor suficiencia y
equidad del sistema tributario paraguayo. La propuesta se basa en dos pilares fundamentales:
a) recaudar mas a través de un sistema mas progresivo y justo y b) hacer “productivo” el gasto
publico. A grandes rasgos ésta supone incrementar la recaudacion fiscal a través de un
impuesto temporal a la exportacién de soja en grano acompafiado de otras medidas por el lado
de los ingresos (como mejorar la recaudacién del Impuesto a la Tierra, la aplicacién definitiva
de un Impuesto a la Renta Personal robusto, combatir de forma mas eficaz la evasion fiscal,
superar los vacios y deficiencias que por disefio limitan el logro de una recaudacion apropiada
de los diferentes tributos —en especial del IMAGRO-, racionalizar las exoneraciones fiscales,
erradicar los subsidios injustos y revisar en profundidad el sistema de seguridad social, etc.);
acciones para incrementar la eficacia del gasto publico y la consideracion de otras medidas que
busquen lidiar con las limitaciones no técnicas que son obstrucciones en el camino hacia una
sociedad mas igualitaria en el Paraguay: la concentracion del poder econdmico y politico, la
débil cultura tributaria y la escasa rendicién de cuentas del aparato publico hacia el sector
ciudadano.

Efectivamente, la poca participacion de impuestos directos, los vacios que promueven la
evasion fiscal y la nula incidencia redistributiva del sistema tributario paraguayo no son una
consecuencia fortuita. Lejos de haber obstaculos técnicos insalvables, este bloqueo parece ser
el producto de la coexistencia de factores politicos internos, de consideraciones econdémicas
derivadas del contexto internacional y de elementos culturales que podrian y deberian
analizarse en mayor profundidad y transformarse en la bisqueda de un crecimiento con mayor
equidad en el Paraguay.

En este sentido, en Paraguay hay en particular tres factores (no Unicos) que pueden estar
jugando en contra de reformas tributarias con fines redistributivos. Por una parte, un sector
econdémico muy dinamico concentrado en pocas y poderosas empresas extranjeras y en
terratenientes. Adicionalmente, un proceso de formulacion de politicas que suele proteger los
intereses particulares en contraposicion del interés general. El otro factor es en parte producto
de los dos primeros pero tiene su cuota de responsabilidad individual en el asunto la debilidad
de la participacion social como mecanismo efectivo de presion hacia los politicos y por lo tanto
de moldeamiento de las politicas publicas resultantes con la subsiguiente débil cultura
tributaria.

Cabe resaltar, que la gran mayoria de las iniciativas para incrementar la presion tributaria que
recae sobre el agro-negocio, para dotar de mas recursos o fortalecer a las instituciones claves
para la reforma agraria y/o para resolver asuntos apremiantes para la AFC como una mayor
regulacién ambiental en el proceso productivo de la soja, han sido bloqueadas parcial o
totalmente en el seno del Congreso y en muchas ocasiones han contaminando a la opinién
publica a través de un debate mediéatico de escasisimo rigor.

Por el contrario, es persistente la idea generalizada de que el Congreso, con vinculos directos
e indirectos con el agro-negocio, ha tendido a ser un aliado de los grandes productores y
exportadores erosionando la contribucién tributaria de este sector, limitando a minimos la co-
responsabilidad del sector en material medioambiental, en la profundizacién de la desigualdad
en la tenencia de la tierra o en el desplazamiento de campesinos de su habitat tradicional y de
cierta forma limitando los recursos politicos y técnicos necesarios para la reforma agraria.



El desaliento y la falta de esperanza de la poblacién campesina paraguaya es una realidad
penosa que tiene demasiado tiempo vigente. Para enfrentarse a ésta, claramente hay que
fortalecer las capacidades gubernamentales y dentro de éstas las posibilidades financieras.

La situacion campesina dificilmente podra superarse si no se resuelven los escollos que
impiden que se obtengan mas recursos publicos de una tributacién mas justa y coherente,
aplicada en gran parte sobre el sector del agro-negocio de la soja, que es uno de los sectores
econémicos mas dinamicos y uno de los sectores que por activa o por pasiva se ha visto mas
favorecido de las politicas fiscales del pais en la Ultimas décadas. También, uno de los
sectores cuya presencia imponente y exuberante, dada la ausencia de un Estado eficaz y la
consecuente desigualdad en el acceso a recursos de toda indole, ha derivado en una amenaza
constante para la supervivencia de la pequefia agricultura familiar; realmente hoy mermada y
debilitada.

Vale la pena aclarar que no se trata solo de ambicionar mas recursos para el sector publico
sino también de garantizar un modelo tributario coherente con una mayor equidad y justicia
social; lo que claramente demanda una mayor reciprocidad de todos los sectores econémicos
mas pudientes.

Existen suficientes indicios para sefialar que la escasa recaudacion que proviene del sector de
la soja es en gran parte el reflejo de estructuras de concentracién de poder econémico y
politico muy arraigadas, cuyas élites integrantes han evitado compensar debidamente al
Estado paraguayo a pesar de los privilegios que les procura la tierra 'y lo que parece un entorno
bastante favorable a las inversiones. También revela la negacién sistematica a ceder cuotas de
ese privilegio a los mas pobres y por lo tanto a equilibrar las oportunidades de los diferentes
modelos de agricultura que existen en el pais; impidiendo asi atajar la desigualdad. Una prueba
de ello son los bloqueos sistematicos del Congreso a reformas fiscales progresivas y con
mayor sentido de justicia para con la situacién campesina.

El tema tributario ha sido un ingrediente en el debate politico del pais. Tomando mayor fuerza
en el contexto actual, de acalorada polarizacién politica, dada la presencia de Fernando Lugo
en el Poder Ejecutivo desde 2008. Sin embargo, no es un tema sometido a un debate profundo,
suficientemente amplio y fundamentado que haya derivado en una agenda real de cambios: en
nombre de la “eficiencia” se han hecho desastres en el terreno de la “equidad” y Paraguay no
escapa a esta realidad.

Por ello, este informe, aun con la escasez de datos y andlisis sobre la materia en Paraguay,
espera contribuir a un debate constructivo y profundo que derive en una mayor justicia fiscal en
Paraguay. Para ello, entre otros asuntos, plantea una propuesta -para someter a un debate
amplio- que supone incrementar la recaudacion fiscal a través de un impuesto temporal a la
exportacién de soja en grano acompafiado de otras medidas por el lado de los ingresos (como
mejorar la recaudacién del Impuesto a la Tierra, la aplicacién del Impuesto a la Renta Personal
robusto, combatir de forma mas eficaz la evasion, racionalizar las exoneraciones fiscales,
erradicar subsidios injustos y revisar en profundidad el sistema de seguridad social, etc.);
acciones para incrementar la eficacia del gasto publico y la consideracion de otras medidas que
busquen lidiar con las limitaciones no técnicas que son obstrucciones en el camino hacia una
sociedad mas igualitaria en el Paraguay.

Estructura del documento

El Capitulo 1 plantea que la situacion de la AFC se ha visto empeorada por la precaria politica
fiscal y la escasa coordinacién con otras politicas publicas fundamentales para minimizar las
externalidades negativas de la produccion de soja. El Capitulo 2 describe sintéticamente la
injusticia tributaria y sus efectos sobre el sector campesino. El Capitulo 3 plantea un debate
alrededor de algunas propuestas para una reforma tributaria justa y el Capitulo 4 desarrolla los
obstéaculos para avanzar en ésta y otras propuestas redistributivas en Paraguay.



‘...La problematica mas grave que atraviesa el sector campesino es la ausencia total del
Estado en todos los sentidos. No existe asistencia técnica ni financiera ni la distribucién
equitativa de la tierra.

Tenemos muchos campesinos sin tierra y nuestra base de produccion es la tierra. El campesino
no produce si no tiene tierra, lastimosamente, y nuestro pais necesita alimentos, hay crisis de
alimentos a nivel mundial. Nuestro grave problema es que la agricultura familiar campesina no
tiene apoyo. El Ministerio de Agricultura no esta para apoyar al pequefio agricultor, solo esta
para apoyar a la gran agricultura, no tiene programas para el pequefio productor, ahora esta
empezando un programa minimo a través del Viceministerio de Agricultura Familiar Campesina,
pero no es lo suficiente.

Por eso los productores pequefios se autofinancian para su produccion y se autogestionan.

Si por ahi después de una larga lucha se consigue un asentamiento, el campesino tiene que
organizarse para instalar su energia eléctrica autofinanciada, escuela autofinanciada, tiene que
inventar para el salario del profesor, todo autofinanciado. Hay una ausencia total del Estado...”

Manuel Medina, secretario de relaciones de la CENOCIP (Central Nacional de Organizaciones Campesinas
Indigenas y Populares).

‘(...) la deuda que tiene la sociedad paraguaya en general y todos los gobiernos, de tener una
presencia mas activa y efectiva en el campo (...) que permita (...) generar condiciones para el
desarrollo de las comunidades campesinas (...) servicios publicos completos, asistencia
técnica, apoyo a su insercion al mercado, etc. Hay un gran déficit que se viene arrastrando
desde hace muchos afios y que es dificil revertir en poco tiempo...’

Andrés Wherle, Viceministro de Agricultura.

Para Oxfam, el hambre es un subproducto de nuestro deteriorado sistema alimentario. Un
desequilibrio que se manifiesta en la peligrosa volatilidad de los precios de alimentos
experimentada en las Gltimas cinco décadas,’ en la carrera desatada por hacerse con las
tierras productivas, en el predominio de unas pocas empresas en la produccion y
comercializacion de alimentos vy, lo que es mas grave, en el tragico aumento de nimero de
personas que padecen hambre.

Parte del problema deriva de ciertas dinamicas generadas por los propios paises desarrollados
-como la politica de promocién de biocombustibles de la Union Europea y de los EEUU que
induce a la substitucion de la produccién de cultivos para consumo humano y por lo tanto
restringe la oferta de alimentos?, mientras incentiva la inversion en tierras para produccion de
biocombustibles - y otra parte proviene de lo que es en definitiva el abandono sistematico de la
pequefa agricultura familiar productora de los alimentos en los paises en desarrollo.

De hecho, Paraguay presenta un modelo agricola dual, bastante similar a la experiencia
latinoamericana de las Gltimas tres décadas.® En el pais, coexiste un segmento, el
marginalizado, sin acceso a los recursos productivos -el de la AFC- que prioriza los cultivos de
seguridad alimentaria con una extensién maxima de 20 hectareas® y que tiene una orientacion
comercial hacia el mercado local. Y otro muy dinamico, que representa en promedio mas del
35% de las exportaciones agropecuarias del pais y mas del 64% de las exportaciones del
sector agricola®, concentrador de recursos productivos como la tierra y el capital -el de la
agricultura empresarial 0 agro-negocio- focalizado en satisfacer la demanda internacional de
soja en grano y en menor medida de sus derivados. Ciertamente, la AFC no cuenta con el
capital o la tierra pero constituye el sector con mayor nimero de productores y familias en la
agricultura del pais. De un total de 278.000 productores el 84,8% pertenecen a las fincas de



menos de 20 ha (236.468 productores). Los miembros del hogar en estas fincas alcanzan
960.602 personas, 89% del total de miembros de las fincas de productores.®

La asimetria entre estas dos realidades agricolas se plantea como un obstaculo para cerrar la
brecha aiin muy amplia que separa a Paraguay del cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio. Tal y como se detallara en los préximos parrafos y secciones, el énfasis del modelo
agro-exportador ha supuesto mayores barreras para el desarrollo y supervivencia de la AFC; lo
que ha significado una verdadera oportunidad perdida dada la relevancia de la agricultura a
pequefia escala para lograr reducir la pobreza y la desigualdad.’

Queda mucho por hacer para que en el afio 2015 al menos se reduzca a la mitad el porcentaje
de poblacion (19% en 20098) gue se encuentra en la extrema pobreza (ingresos de menos de
1 ddlar al dia); en torno al 10 % de los nifios y nifias paraguayos, que hoy estan fuera del
sistema de educacion formal en el primer y segundo ciclo, tengan acceso a la Educacién
Basica; aproximadamente 112 mujeres por cada 100.000 nacidos no fallezcan por causas
relacionadas a complicaciones en el parto cada afio, y para que mas de 2,5 millones
paraguayos y paraguayas (casi la mitad de la poblacién) accedan a agua potable y, en
consecuencia, tengan mejores condiciones de higiene y salubridad.’

La supervivencia de la AFC, en un contexto de crecimiento exportador excluyente, se ve
amenazada también por la escasa financiacién, la regresividad del sistema tributario y la poca
articulacion de la politica fiscal (impuestos y gastos) con otros aspectos fundamentales para el
desarrollo integral de la pequefia agricultura familiar. La combinacién de una precaria politica
fiscal y la escasa articulacion de ésta con otras politicas necesarias es posiblemente lo que
desde el punto de vista doméstico ha agravado la situacién de la poblacién campesina en
Paraguay (Ver Tabla 1).

Efectivamente, es justo reconocer que son varios los ingredientes que se han mezclado para la
promocion del agro-negocio de la soja en detrimento de la AFC. En el subconjunto de los
ingredientes “exdgenos” se incluyen entre otras cosas: el repunte de los precios internacionales
de la soja, vecinos empresarios de paises limitrofes con amplia experiencia en la produccion
del sector y con el capital necesario, una legislacién mucho mas restrictiva y mayor capacidad
para hacer cumplir las leyes en los paises vecinos y el acelerado desarrollo tecnolégico del
agro-negocio que ha permitido rendimientos productivos impresionantes en la Ultima década.

Dentro de los “internos o domésticos”, el déficit de politicas piblicas adecuadas y dentro de
este déficit una injusta politica tributaria y, retroalimentando este efecto, una escasisima
financiacion con fines productivos y para la proteccién social de la poblacion en la AFC.

Tabla 1. Déficit de politicas: injusticia para la poblacién campesina

Déficit de politicas publicas | Déficit de la politica fiscal
(impuestos + gasto publico) y
de financiacion

Situacion del campesino hoy

e Falta de apoyo del sector
publico a la
diversificacion
productiva.

e Inseguridad juridica de la
tenencia de la tierra.

e Falta de regulacion
efectiva que controle la
venta indiscriminada de
tierra a empresarios

Baja recaudacion fiscal que
atenta contra las
posibilidades de
financiamiento de la AFC.

Estructura fiscal global
regresiva e injusta que
intensifica la desigualdad en
el campo.

Escasez de recursos en el
nivel sub-nacional y baja

Poblacion campesina
empobrecida.

Intensificacion de la migracion
campo-ciudad.

Tendencia a la inseguridad
alimentaria.

Altisima concentracion de la
propiedad de la tierra.

Campesinos sin tierra




extranjeros.

e Ausencia casi completa
de ayuda para el
desarrollo de tecnologia
adecuada a los
requerimientos de la
agricultura de los pobres
en el sector rural.

e Escasa asistencia técnica
adaptada a la AFC.

e Falta de regulacion en el
uso de agro-toxicos.

¢ Insuficientes mecanismos
y oportunidades para que
las organizaciones
campesinas puedan
comercializar
internacionalmente -de
manera directa- su
produccion.

expectativa sobre la
capacidad de que los
gobiernos locales ejecuten
de forma eficiente un mayor
gasto publico.

Gasto publico creciente pero
insuficiente para lograr una
verdadera “Politica de
Desarrollo Integral de la
AFC".

Déficit de la banca publica
para el financiamiento de la
agricultura campesina.

Deficiencias estructurales
del sistema de crédito al
pequefio productor.

La inversion publica en
asistencia técnica (cuando
existe) esté dirigida a los
rubros de exportacion.

(estimado entre 74.179° y
310.000™ familias).

Campesinas con tierras pero
sin titulos de propiedad):
Unicamente la mitad de las
fincas de la AFC cuenta con
titulo definitivo, proporcion que
se eleva a cuatro quintas
partes en el grupo de Medianos
y Grandes productores.*

Pérdida creciente de
conocimientos autéctonos

Desvalorizacion de la cultura e
identidad campesina

Fuerte discriminacion a la
mujer rural, su trabajo, su rol
en la familia, su participacion
en organizaciones

Escasa representacion de
lideres campesinos legitimada
por las bases campesinas

Destruccion acelerada de los
recursos naturales:
deforestacion y contaminacion.

Vulnerabilidad frente a shocks
externos (climéticos y de precio
de los alimentos, entre otros).

Fuente: Elaboracion propia utilizando a PNUD (2010), entrevista a Andrés Wheler (Viceministro de
Agricultura)ls, Censo Agropecuario Nacional — CAN (2008), BASE - IS (2010), Ramirez 52011),
Paraguay.com (2011)**, América economia (2011)*°, ABC'®, Stads y Santander (2008)"".

Sin menospreciar algunos de los aportes positivos que se han generado del dinamismo del agro-
negocio en las Ultimas décadas, tales como el desarrollo tecnoldgico y el efecto contagio a los otros
sectores que intervienen en la cadena de valor de produccion y comercializacion de la soja, lo cierto
es que queda un largo camino para que este sector compense adecuadamente al pais y con ello,
facilitar las acciones gubernamentales para neutralizar lo que es hoy una coexistencia no virtuosa
entre los sojeros y los pequefios campesinos y campesinas en Paraguay y para situar el desarrollo
de la pequefia agricultura en el centro de las politicas de reduccion de la pobreza y la desigualdad.

La dificil coexistencia entre productores de sojay los pequefios
productores

“...Cada vez vemos mas problemas. Uno de ellos es que los productos que plantamos para
consumo no valen mas. Las comunidades campesinas van desapareciendo. Otro es porque
quedan en medio de los sojales, ¢y qué es lo que pueden hacer?, venden bien su tierra 'y
vienen a la zona urbana cerca de Asuncion o cerca de San Pedro o Concepcién (...) Acaen la
ciudad venimos a encontrarnos con muchos que eran nuestros vecinos, los sin techo en los
bafiados™, que eran campesinos que tuvieron que migrar por la ausencia del Estado...”

Nicolasa Trinidad. Dirigente de la CENOCIP (Central Nacional de Organizaciones Campesinas Indigenas y
Populares).

“(...) en un principio en nuestro asentamiento habian unas 460 familias pero ahora solo quedan
35 familias (...) hay una amenaza constante del alquiler de la tierra por la expansion de la soja
(...) las 35 familias que quedan estan luchando; el resto alquila su tierra por falta de recursos y
de capacitaciones...”

Luis Lopez. Feria Agroecoldgica de Organizaciones de horti-granjeros del Alto Parana



“(...) con dinero también se ataca...”

Teodoro Galeano. Comunidad del Triunfo Alto Parana KM 34.

“...Mi asentamiento se llama Tierra Prometida, nosotros conocemos nuestros derechos, de que
cerca del asentamiento no se plante soja, pero hay personas que no nos respetan y vinieron a
plantar a nuestro lado, algunos comparieros vendieron su lote y se fueron al pueblo o vinieron a
Asuncién, pero solo para agrandar su miseria...”

Antonia Pereira. Productora del Departamento de San Pedro.

“(...) el avance de alguna forma desmedida, desproporcionada y casi fuera de control de estos
emprendimientos agro-empresariales en donde muchas veces aspectos ambientales, aspectos
que tienen que ver con normativas de produccién no son tomados en cuenta. Se contamina
arroyos, se deforesta, se contaminan las poblaciones con las pulverizaciones, eso afecta
también a que la gente tenga que salirse del lugar, o si no se muere envenenada o tomando
agua que no sirve... “

Andrés Wherle, Viceministro de Agricultura.

El cultivo de soja se convirtié en el motor del crecimiento econémico del Paraguay desde mediados
de los afios noventa, en paralelo a la caida de la produccién de algodén. La produccién de algodén
paso de 246.594 toneladas en 1999/00 a 64.282 en 2007/08 y la superficie de siembra pasé de
194.760 hectareas en la cosecha de 1999/00 a 65.000 en 2007/08."° La soja reemplazé al cultivo
del algodén como principal cultivo comercial y de exportacién. Cabe resaltar que la configuracion y
funcionamiento del modelo de produccién de soja parece ser mas negativa para el pequefio
productor.

Cuadro 1. El algoddn, sector de renta estrella en los afios 80

De acuerdo con la historia reciente, la situacién de deterioro que vive el pequefio campesino paraguayo se
inicia a finales de los afios 80 cuando el precio del algodén se desploma estrepitosamente: el precio de
exportacion de la fibra del algodén pasa de 1.625 délares corrientes por tonelada en 1991%° a 1.336,43
ddlares corrientes por tonelada en 2000 y a 984,78 doélares en 2008%.

El algod6n u “oro blanco”, por los buenos precios en el mercado internacional, representaba un cultivo de
renta mas o menos favorable para el pequefio productor. No era la panacea porque también producia
cierto deterioro ambiental, sustituyd cultivos de consumo alimentario y las restricciones del mercado de
crédito para el pequefio productor sin garantias limitaban los beneficios econémicos que éstos podrian
percibir. Ademas, la volatilidad de los precios internacionales mantenia sometidos los beneficios del sector
a una gran inestabilidad. Sin embargo, un productor de 10 hectareas podia conseguir una renta para su
subsistencia y el acopio se hacia de manera manual; por lo tanto era un cultivo intensivo en mano de obra,
fuente de empleo para los campesinos. El algodén al parecer, es un cultivo con buenos rendimientos para
los pequefios agricultores especialmente si se utilizan técnicas de conservacion que mejoran la tierra y
abaratan la extraccion. Presenta un rendimiento de 1000 Kgs. por hectarea y se requiere de una persona
por cada hectarea producida en 21 dias.?

Fuente: Elaboracion propia utilizando a Ministerio de Agricultura y Ganaderia y Banco Central de
Paraguay y Lange y Moriva (2004)

En 2008, el 87% de la superficie total cultivada con soja se encontraba en fincas de mas de 100
hectareas.?® La produccién sojera es protagonizada por grandes empresarios dadas las enormes
barreras de entrada para la produccion de este sector: en comparacién con otras producciones
agricolas es mas intensivo en capital (requiere uso de maquinarias e insumos tecnolégicos)®, es
también intensivo en el uso de tierra y agua pero requiere poca mano de obra: en la fase de
produccién primaria, la soja apenas emplea a una persona por cada 100 ha.?

Los departamentos tradicionales productores de soja en Paraguay son el Alto Parana e Itapua que
concentran actualmente el 60% tanto del area de siembra como de la produccion. Sin embargo, se
esta produciendo un proceso de ampliacion de zonas productoras en otros departamentos, tales



como Canindeyt, Caazapa, Misiones, San Pedro, Guaird, Concepcion y Caaguazi.?® La expansion
de la soja se ha venido produciendo tanto en zonas ocupadas tradicionalmente por la ganaderia
como por la agricultura familiar. Ante la situacion de descapitalizacion y déficit de financiamiento,
los campesinos encuentran como alternativa vender o alquilar sus tierras a productores de soja que
suelen ofrecer buenos precios.

En el Alto Parana los pequefios asentamientos campesinos parecen diminutas islas en mares
homogéneos de soja. El desplazamiento de campesinos y campesinas es también el
desplazamiento de otros cultivos. La superficie de tierra cultivada destinada a la produccion de soja
pasé de 552.656,9 (ha) a 2.463.510,4 (ha) en 18 afios”’; dato que contrasta con la reduccion
progresiva 0 un escaso crecimiento en la porcion de los cultivos tradicionales para auto-consumo
como mandioca o poroto, tradicionalmente asociados a pequefios minifundistas.

“...Lo que producen los Cargill, los Monsanto, los Favero no se ve en la mesa paraguaya, son
para animales europeos...”

Manuel Medina, secretario de relaciones de la CENOCIP (Central Nacional de Organizaciones Campesinas
Indigenas y Populares).

La produccién de soja es también un desincentivo para la produccién nacional de alimentos. En el
pais se producen granos para satisfacer la demanda externa pero se importa la mitad del tomate
que se consume desde Argentina.?® También el 70% de la cebolla, el 82% del pimentén o pimiento,
el 98% de la papa y el 100% del ajo son de origen extranjero. Esto ocurre a pesar de no haber
barreras técnicas o climaticas visibles para la produccién de estos cultivos.?®

Los alimentos, incluida la carne, son cada vez mas caros. Si bien, la tasa de inflacion general en los
ultimos afios se mantuvo en niveles moderados, por ejemplo, en un promedio inferior al 10% entre
2005 y 2007, los alimentos en el mismo periodo, se incrementaron en 37%.*° Debido a este
fenémeno, en 2005, el ingreso de la poblacion en situacion de extrema pobreza en Asuncion cubria
el 73% del presupuesto de la canasta basica de alimentos pero en 2007 sdlo llegé a cubrir el
66%.%! En 2006, el incremento de los precios de alimentos fue responsable de casi el 60% de la
pobreza rural de ese afio.** Los hogares pobres suelen gastar hasta tres cuartos de sus ingresos
en comida y por lo tanto estan muy expuestos a los cambios bruscos de precios*?; la inflacién de
los precios de los alimentos actta para ellos como un impuesto regresivo®*.* Por lo tanto,
descuidar la produccién local de alimentos puede ser una amenaza mayor para la poblacion mas
pobre y vulnerable.

El desplazamiento de los campesinos también intensifica el caos juridico que hay alrededor de los
titulos de propiedad de la tierra y el desconocimiento sobre la cantidad de tierras fiscales (tierras
publicas) en manos de inversores extranjeros o en sujetos que segun la ley no deberian haber sido
beneficiarios de procesos de distribucion de tierras publicas en el pasado. Lo que implica una
complejidad mayor para avanzar en una mayor equidad en el &mbito rural.*® En 2008, el gobierno
de Fernando Lugo implement6 una medida para intentar controlar esta situacién. Aunque en el
presente, se desconoce a ciencia cierta la efectividad de dicha medida (Véase Cuadro 2).

Cuadro 2. Suelo Guarani, tentacion extranjera

En las Ultimas décadas, el proceso de compras de propiedades por parte de extranjeros se inicié hacia
1963, cuando el presidente Alfredo Stroessner dejo atras la Ley de Tierras de 1940, que prohibia la venta
de inmuebles a forasteros, principalmente en las fronteras del pais.

Tras la disposicion de Stroessner, los ciudadanos de varios paises de Sudamérica y otros puntos del
mundo pusieron los ojos en las tierras del Paraguay. Los grupos encontraban las puertas abiertas y, sobre
todo, terrenos fértiles que garantizarian la prosperidad de las futuras actividades agricolas y pecuarias. Las
facilidades fueron tales que siete afios después, en 1970, los extranjeros ya representaban el 5,6 % de la
poblacidn total del pais; tal como lo indica un estudio del Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas.
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Es significativo también el impacto a nivel ambiental por la gran cantidad de agrotoxicos
(plaguicidas, fungicidas, agroquimicos o defensivos agricolas) que se utilizan en los extensos
monocultivos como el de la soja. La produccidn de soja se realiza en una parte por el método de la
“siembra directa” que, con el tiempo, requiere la utilizacién progresiva de agroquimicos para el
control de las malezas y de las numerosas plagas que van apareciendo debido a la resistencia que
van adquiriendo frente a la continua utilizacion de los productos quimicos.** No sélo es la
“percepcion” de muchos campesinos que esto afecta sus medios de vida, su salud y el ecosistema
en general. Los més de 24 millones de litros de agroquimicos que se emplean al afio en la tierra
guarani han sido motivo para que desde el 2003, Paraguay ingresara en la lista de "paises
preocupantes" para la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién
(FAO en inglés)* y ya son numerosas las denuncias y los casos de personas que se perciben

como “afectadas”.*®

De acuerdo con el monitoreo que realiza la organizacién Guyra Paraguay, la tasa de deforestacion
diaria se volvid a elevar en forma preocupante. De 1.000 hectareas por dia en agosto 2011 subi6 a
1.202 hectareas por dia a finales de septiembre 2011.*° La necesidad de tierras también impulsa la
masiva deforestacion de los escasos bosques que restan en el pais, favoreciendo la desertificacion
y erosién de amplias zonas afectadas por esta manera de producir.*” El bosque atlantico del Alto
Parana cubria en la region oriental de Paraguay 8 millones de hectareas en 1945, hoy s6lo quedan
700.000 fundamentalmente por la explotacion sojera.*® Un aspecto realmente preocupante se
refiere al estado de inutilidad en que quedaran los suelos luego de que acabe el “boom” de la
soja.*®
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Una primera cuestion es la insuficiencia recaudatoria. La tasa de crecimiento de la presion
tributaria (incluyendo contribuciones a la seguridad social) en la region de América Latina y el
Caribe en el periodo 1990-2010 fue de 34,5%.>° Sin embargo, el aumento en la presion
tributaria por paises ha sido desigual. Encontrandose Paraguay entre las posiciones mas bajas
de aumento recaudatorio, a pesar de las dos reformas fiscales ocurridas en el pais en el afio
1991 y en el afio 2004. Lo mismo ocurre con el nivel de su presion tributaria: una de las mas
bajas de la region (13,5% del PIB) y baja en relacién a su potencial.”*

Con la sancion de la Ley 125/91, modificada y ampliada por la Ley 2.421/04, el régimen
tributario vigente quedd sistematizado en un conjunto limitado de impuestos. Entre los
principales impuestos directos que gravan la renta empresarial siguen vigentes el impuesto a
las Rentas de actividades comerciales, industriales o de servicios que no sean de caracter
personal (IRACIS) y el Impuesto a las Rentas de las actividades agropecuarias (IMAGRO). En
el IRACIS entre otros, tributan los agro-exportadores y las rentas de actividades comerciales
industriales o de servicios relacionadas con el agro-negocio. Por fuera quedan los productores
agropecuarios que tributan en el IMAGRO. No hay impuesto que grave la rentas de las
personas naturales o fisicas. Como impuestos del capital figura como titulo Unico el Impuesto
Inmobiliario (a la tierra) que actualmente se encuentra bajo la administracién de los gobiernos
locales. En el lado de los impuestos indirectos, el sistema basicamente se apoya en el
impuesto al Valor Agregado (IVA), el Impuesto Selectivo al Consumo (ISC) y los Aranceles de
Importacién. No existe un impuesto que grave la exportacion.

La principal virtud de la implementacién de la Ley de 1991 se puede circunscribir a logros en
materia de eficiencia, conseguidos por la simplificacion y racionalizacion del sistema tributario
del momento. Por su parte, la reforma tributaria de 2004 en su versidon mas pura contemplaba
la formalizacion de la economia y buscaba corregir la todavia muy baja presion tributaria.>

Lamentablemente, la reforma de 2004 solo logré implementarse parcialmente. El Impuesto a la
Renta Personal no pasoé los obstaculos impuestos por los grupos poderosos y el sector del
agro-negocio quedo en una posicion privilegiada, erosionandose la contribucién de los sectores
mas pudientes del pais producto tanto por una clara intencion de aligeramiento de las cargas
impositivas como por los agujeros y contradicciones que quedaron en el sistema tributario y
fiscal en su conjunto.”

Ademas de contar con tasas impositivas bajas, el sistema tributario paraguayo es victima de
una gran evasion (estimada en 50% solo en el IVA) y tiene resquicios que incentivan la elusion
fiscal. EI mas importante de estos vacios es la ausencia de un impuesto a la Renta Personal.
Esto, unido al escaso control sobre las operaciones de las transnacionales que controlan la
cadena de valor del negocio sojero y en particular al escasisimo rendimiento del IMAGRO y la
casi nula aportacion del impuesto Inmobiliario (a la tierra) explican en gran medida la
insuficiencia recaudatoria. Adicionalmente, el sistema convive con gran cantidad de
exoneraciones sobre las que no se tiene una medida clara del impacto sobre las arcas publicas
y sobre la equidad.

El IMAGRO aporta menos del 1% del total de la recaudacion por impuestos y en gran medida
su bajisima recaudacion a la fecha ha sido el producto de deficiencias de disefio especificas y
generales del sistema tributario paraguayo, de decretos “ad hoc” a favor del agro-negocio y de
obstaculos para su implementacion y efectivo control y sancion. En cuanto al impuesto sobre la
tierra, la ausencia de un catastro rural en condiciones y el uso de valores fiscales como base
para su estimacion, que estan muy por deb%jo del valor de mercado de la tierra, son las
principales causas de su nula contribucién.®
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“...La injusticia tributaria también les afecta en el sentido de la distribucion de la tierra, porque
la tierra, al no pagar impuestos en Paraguay, mucha gente la tiene como un activo 0 como un
ahorro, y no esta incentivada a producir porque no paga o0 paga muy poco impuesto. Y eso

¢ qué es lo que hace?, que se concentre la tierra entre quienes pueden comprar la tierra, y no
funciona bien el sistema en general, ni el mercado de tierra. Quien quiere comprar para
producir no encuentra o0 encuentra a precios muy altos...”

Veronica Serafini. Coordinadora de la Unidad de Econdmica Social del Ministerio de Hacienda.

La otra cuestion que amerita una seria consideracion es la inequidad del sistema tributario
paraguayo. La sumatoria del IVA, de otros impuestos al consumo (como combustible) y de los
derechos o aranceles de importacién represento el 79% de los ingresos tributarios totales de
Paraguay en 2010 (74% de los ingresos fiscales si se incluyen las contribuciones a la
seguridad social). En contraposicion, en Paraguay, los impuestos sobre la renta,
potencialmente progresivos, representaron el 17% de los ingresos fiscales totales, mientras
que en otros é)al'ses latinoamericanos éstos equivalen en promedio al 31% del total de la
recaudacion.”

El IVA recae sobre casi todos los bienes, excepto (bienes en estado natural o sin
procesamiento) y existe una escasa diferencia entre las tasas que gravan los bienes de
consumo basico y los bienes de lujo. En 2011 un estudio concluyé que el IVA implementado en
Paraguay en el afio 1991 y actualizado con la reforma de 2004 es regresivo en relacion al
ingreso. Un estudio mas reciente confirma que la tasa media (pago de IVA/ingresos) tiende a
descender a medida que la renta crece: el 20% mas pobre paga 18% de sus ingresos en IVA
mientras que el 20% maés rico paga 14%.%°

“... La estructura tributaria estd muy cargada sobre el IVA, y eso significa que quienes pagan el
IVA al final”’, son los Gltimos en la cadena que no pueden descargar, ¢y quiénes son los
ultimos?, los consumidores y los campesinos. Una gran parte de su ingreso, como son pobres,
se destina al consumo de bienes basicos, que son los que tributan IVA (...)

Al no estar bien formalizada la economia por la ausencia del Impuesto a la Renta Personal, hay
menores recursos recaudados, porque ademas si el IVA se sustenta en los bienes de consumo
béasico en este pais, ¢cuanto puede consumir el 40% de la poblacion de los pobres?. Entonces
tampoco puede caer todo el gasto social en la recaudacion del IVA para que los mismos pobres
le pagan al sector publico (...)

En el Paraguay, el que tiene mas no paga mas impuestos. No hay equidad. Asi como esta la
estructura tributaria hoy, inclusive en proporcion a sus ingresos pagan mas los que tienen
menos que los que tienen mas. Por ejemplo, el 25% mas pobre del pais paga alrededor del
12% de impuestos sobre sus ingresos, si cobra un millén, 120.000 paga de impuesto. Mientras
que el quintil més rico, como puede descargar y puede usar el IVA para tener créditos fiscales,
esté pagando menos del 6% de su ingreso (...)%*

(...) Hay diversos mecanismos que hacen que quienes tienen mas al final terminen pagando en
proporcién a sus ingresos, pagando menos...”

Verénica Serafini. Coordinadora de la Unidad de Econdmica Social del Ministerio de Hacienda.

Finalmente, para completar el panorama, existen subsidios injustos de gran magnitud.
Petropar, la empresa estatal que suministra combustibles, vende a pérdida y tiene una deuda

ue se estima en 400 millones de ddlares debido fundamentalmente a los subsidios (gasoil).59
% En ntimeros gruesos, alrededor del 30% del consumo del gasoil es del sector agropecuario
(principalmente productores de soja con mas y mejor maquinaria), el 50 % de automoviles y
camionetas que utilizan la clase media y alta y solamente el 20% de la industria y el transporte
general.®* Entre 1995 y 2000 se dirigié6 mas del 70% del gasto publico en agricultura hacia
subsidios, pero éstos en su mayoria beneficiaron a los grandes productores agro-
exportadores.®® Y algunos analistas sugieren que en el periodo (2003-2008) el subsidio
recibido por el sector agrosojero, en base a la reduccion de sus costos de produccion, fue
superior a los 100 millones de délares.®®

Lamentablemente, en nhumerosas ocasiones, los intentos para incrementar la presion tributaria
que recae sobre el agro-negocio, para dotar de mas recursos o fortalecer a las instituciones
claves para la reforma agraria y/o para resolver asuntos apremiantes para la AFC como una
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mayor regulacion ambiental en el proceso productivo de la soja, han sido bloqueados parcial o
totalmente en el seno del Congreso y en muchas ocasiones han contaminando a la opinién
publica a través de un debate mediatico de escasisimo rigor.

Por el contrario, es persistente la idea generalizada de que el Congreso, con vinculos directos
e indirectos con el agro-negocio, ha tendido a ser un aliado de los grandes productores y
exportadores erosionando la capacidad contributiva de este sector, limitando a minimos la co-
responsabilidad del sector en material medioambiental, en la profundizacién de la desigualdad
en la tenencia de la tierra o en el desplazamiento de campesinos de su habitat tradicional y de
cierta forma limitando los recursos politicos y técnicos necesarios para la reforma agraria.

De hecho, en los inicios del gobierno de Fernando Lugo, cuando se intenté la recuperacion de
tierras fiscales o publicas (con estudios técnicos sobre propiedades que abarcaban mas que
las que estaban en los titulos) desde el Congreso, la UGP (Union de Gremios de la
Produccidn), la Asociacion Rural del Paraguay -que funciona en la practica como un lobby de
presion de los empresarios agricolas y ganaderos®- y la prensa se empezé una guerra frontal
contra el INDERT. El ex-responsable del INDERT (Alberto Alderete) sufrié innumerables
interpelaciones, intervenciones fiscales y judiciales y la Ultima propuesta para incrementar la
regulacién en materia medioambiental hacia el agro-negocio, apoyada por diversas
organizaciones campesinas, también fue rechazada por el Congreso.® ® Una de las
principales justificaciones de dicho rechazo parece haber sido que dicha propuesta ley,
contrariamente a lo establecido a la Constitucion Nacional, otorgaba a gobernaciones y
municipios atribuciones que no les competen sino al SENAVE (Servicio Nacional de Calidad y
Sanidad Vegetal y de Semillas).®’

La escasa financiacion de la AFC

“... La mayoria de los campesinos trabajan autofinanciado, hay crédito pero es muy pocoy a
veces fuera de tiempo. Nos dan y entonces no se puede invertir y también a veces tenemos
temor de invertir en la chacra porque este mercado no es seguro. Ahora como organizacién
teniamos casi 300.000 kilos de algodén mirando al precio del afio pasado y ahora no sabemos
gué vamos a hacer porque nos costé mucho levantar (...) pero vino la sequia y el precio bajo
mucho, entonces si invertis mucho en la chacra te quedas debiendo mucho y no recuperas.
Ese es el gran temor que tienen los comparieros, por eso los agricultores se autofinancian.
Porque los créditos no son suficientes...”

Liberato Bracho. Productor del departamento de San Pedro, General Resquin.

En los ultimos afios, a pesar de un mayor gasto publico, los programas y proyectos
relacionados con la AFC han recibido un nivel de financiacién publica que se ubica en niveles
histéricos de hace dos décadas.® El gobierno paraguayo en el periodo 2005-2009,
presupuesté recursos para agricultura por valor de 902 millones de délares, de los cuales
ejecuté un monto aproximado de 588,1 millones de délares®. Lo que significé un gasto anual
promedio de 118 millones de ddlares, con una ejecucién en promedio del 66,3%."

En promedio, el crecimiento real de la inversién publica en agricultura familiar fue del 15,5%,
partiendo de 146,5 millones de ddlares en el afio 2005 hasta llegar a 236,5 millones ddlares
en el afio 2009; en valores absolutos la inversidn agricola se incrementé en 66 millones de
ddlares en el periodo considerado. Sin embargo, en términos relativos la proporcién del
presupuesto de gasto publico dedicado a AFC ha caido en el tiempo: desde un 10%-12% a
principios de la década a aproximadamente un 5% en 2009.
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Gréfico 1. Porcentaje de gasto publico destinado a la Agricultura Familiar Campesina
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Fuente: Elaboracion propia con datos de 10 y de CADEP.

“... Para las mujeres hay menos crédito. Nosotros el afio pasado trabajamos con la Secretaria
de la Mujer, y salié una resolucién, de que las mujeres tienen el mismo derecho que los
varones para acceder a créditos. En Concepcidén nos organizamos las mujeres y nos fuimos a
hablar al Crédito Agricola, y ahi nos preguntaron por qué nuestros maridos no piden el crédito,
y le dijimos que nosotras somos productoras que tenemos feria permanente y queremos un
crédito para poder producir mejor y poner en feria, pero ninguna accedio al crédito (...)"

Nicolasa Trinidad. Dirigente de la Central Nacional de Organizaciones Campesinas Indigenay Popular.

“...Nosotros tenemos un déficit en materia de presencia en el terreno en cuanto a asistencia
técnica, un déficit en cantidad y por qué no decirlo en también en calidad y en eficiencia. No es
facil por ejemplo disponer de una cantidad de técnicos capacitados para trabajar con la
agricultura familiar(...)

El tema del crédito para la agricultura familiar es un déficit ...”

Andrés Wherle, Viceministro de Agricultura.

Los productores que conforman la AFC tienen un escasisimo acceso a la asistencia técnica y al
apoyo financiero que le permita realizar inversiones en las fincas productoras asi como para
capital operativo en cada ciclo productivo. De acuerdo con el Censo Agricola de 2008, del
conjunto de los encuestados, solo el 12,4% de las fincas de menos de 20 hectareas recibe
asistencia técnica y solo el 15% de los productores con fincas de menos de 20 hectareas
tuvieron acceso al crédito. Lo poco que recibieron fue provisto en un 37% por el Crédito
Agricola de Habilitacion (CAH), seguido por las cooperativas (26%) y un 15% del crédito
bancario (BNF — Banco Nacional de Fomento). En 2009, en promedio, el CAH concedid
770.600 guaranies por unidad financiada en la agricultura™ (unos 178 délares)’; cifra bastante
baja incluso para la economia familiar.
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“...El tema del crédito para la agricultura familiar es un déficit porque en el Paraguay se venia
trabajando desde el Crédito Agricola, que es la principal entidad publica que ofrece créditos a la
agricultura familiar con programas semi subsidiados; programas que mezclaban la distribucion
de insumos con la entrega del crédito (...). Esto estaba ligado a algunos rubros como el
algodon, que lo que trajo como consecuencia es que finalmente los productores queden
endeudados, y que ademas de eso aun mas empobrecidos. Entonces eso impacté también al
interior del Crédito Agricola de Habilitacion, que quedé con una estructura debilitada, tanto
desde el punto de vista técnico como financiero.

La otra tarea aun pendiente es adecuar sus ofertas crediticias a la poblacién rural (...)".

Andrés Wherle, Viceministro de Agricultura.

El conjunto de bancos y financieras publicos (BNF) y privados destiné al sector agropecuario el
30% de 10,9 billones de guaranies en 2007, el 34% de 19,9 billones de guaranies en 2008, y el
35% de 24 hillones de guaranies en 2009, equivalentes en délares a unos 651 millones, 1.532
millones y 1.672 millones, respectivamente.” A las cifras globales canalizadas por el sector
privado, fundamentalmente hacia la agricultura empresarial (AE) se deben agregar los recursos
entregados por el Fondo Ganadero (FG) para el financiamiento de inversiones y capital
operativo en el sector pecuario y por la Agencia Financiera de Desarrollo (AFD), también
mayoritariamente hacia la AE."®

En lo que respecta a la AFD, segun su Informe de Gestion de finales del 2008, habia concedido
en el referido afio un total de 1.177 créditos a la agricultura y 1.128 créditos a la ganaderia, todo
ello con un monto agregado de 310.100 millones de guaranies. Sin embargo, en 2007 el
programa PMCR (micro crédito rural) de la AFD apenas represent6 el 1% del total de créditos
dela AFD y 0,97% en 2008.

“...En nuestro pais como sabemos estan las entidades publicas y privadas, entonces
ultimamente los comparfieros productores recurren mas a entidades privadas para pedir
créditos. Anteriormente el Crédito Agricola y el Banco Nacional de Fomento daban créditos a
los compafieros campesinos, pero ya no pueden porque estan endeudados por el alto costo de
intereses. Porque ademas si no pagan su crédito ya se les cierra la posibilidad. Por eso deben
recurrir a las entidades privadas. Si no pagan en un afio ya no les dan mas créditos, eso le
pasa a la mayoria, y ademas la politica crediticia del Estado crea las condiciones para que se
instalen las instituciones privadas, las financieras, y eso es mas pesado, por los altos intereses,
mas de 35% de intereses en 6 meses, en un afio puede ser 45%, depende del tiempo (...)Si
uno va a pedir un crédito lo primero que te pregunta el gerente es qué patrimonio tenés, titulo
de propiedad (...) Y eso deja consecuencias graves en el campo, porque los compafieros
deben en una institucion privada necesariamente, y cuando entran en crisis tienen que vender
su tierra. Eso les pasa a muchos productores (...) la crisis productiva trae como consecuencia
la crisis econdmica, y después viene la despoblacién masiva de los productores...”

Barcilicio Ruiz. Productor del Departamento de Caaguazu, distrito Pastoreo. Comunidad San Isidro. Miembro
del Movimiento Campesino Paraguayo

Es propio sefalar que las dificultades que enfrenta la AFC para el acceso al crédito a través de
fuentes privadas se intensificaron con el colapso del sistema financiero paraguayo a mediados
de la década: aproximadamente un 85% de los bancos del momento quebraron’’y, de los 37
bancos nacionales (publicos y privados) que habia, en el presente solo quedan 14.”® De facto,
los bancos internacionales no dan préstamos pequefios a pequefios productores, ya que son
percibidos como riesgosos.”® Otro gran problema es que los pequefios agricultores no acceden
al crédito de manera cooperativa:*® solamente el 27,5 % de los productores que pertenecen a la
AFC estan asociados.®*
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No hay correspondencia fiscal de parte del agro-negocio

“...Los grandes productores, ellos se apropian de los medios de produccion y aparte de eso
aprovechan grandes extensiones de tierra y ademas destruyen nuestro territorio, entonces mucho
mas tienen obligacion de pagar impuestos. Ademas, ya sabemos las consecuencias cuando ellos
entran a producir grandes extensiones y desplazan a las familias campesinas (...) Cuando se
desplaza a los campesinos no hay fuentes de trabajo, el resultado de esa injusticia tributaria, por
eso se agrandan los cordones de miseria. Falta un equilibrio en el pago justo de los impuestos. Eso
puede contribuir a equilibrar la economia de la mayor parte; que son los consumidores...”

Barcilicio Ruiz. Productor del Departamento de Caaguazu, distrito Pastoreo. Comunidad San Isidro. Miembro
del Movimiento Campesino Paraguayo

Las irregularidades que impiden que el agro-negocio tribute en mayor medida son moralmente aun
mas cuestionables cuando se analiza la rentabilidad percibida por dicho sector. Cualquiera que sea la
via de andlisis, todo apunta a que la rentabilidad econémica del agro—ne%ocio (especificamente del
sector de la soja) ha ido en aumento en los Gltimos afios. El precio FOB* de la soja en grano pas6 de
un promedio de 260 ddlares la tonelada en 2005 a su maximo histérico de las Ultimas dos décadas
cuando en 2008 se ubic6 en 508 délares la tonelada, para luego situarse en 431 délares la tonelada
en 2009% y en 499 délares en 20115,

Otra via para intentar realizar un calculo aproximado de los beneficios obtenidos por los inversores del
agro-negocio en Paraguay es por ejemplo, consultando la evolucion de los ultimos 10 afios del indice
bursatil brasilefio, dada la importancia de la presencia de inversores de nacionalidad brasilefia en
dicho sector.

Es bastante realista afirmar que un inversor racional que pretende invertir en un pais extranjero
de forma continuada -con los riesgos de tipo de cambio y de la distancia geografica asociados-,
debera exigir a su inversion una rentabilidad al menos algo mayor de lo que podria obtener en
su propio pais en un mercado de total liquidez como es el mercado bursatil. Para realizar la
comparacion se ha tomado como referencia el indice Bursatil Bovespa que en 2001 era de
13.936 puntos® frente a los 63.673 puntos al cierre del dia 17 de Mayo de 2011. Es decir, que
durante estos 10 afios la revalorizacion del indice fue de 457%.% A esto habria que afiadir los
dividendos anuales repartidos por las empresas cotizantes, que no se tiene en cuenta para
efectos de este célculo pero que no haria sino incrementar los beneficios del inversionista.

Aungue acceder a otros mercados puede ser motivado por la necesidad de ganar economias
de escala o por diversificacion, no es tan arriesgado sefialar que el agro-negocio en Paraguay,
deberia haber otorgado al menos una rentabilidad esperada media anual del 45,7% para que
los inversores brasilefios racionales invirtieran en Paraguay en el negocio de la soja en lugar de
hacerlo en su propio mercado bursatil, mucho méas accesible, totalmente liquido y sin riesgos de
tipo de cambio. De hecho, datos de otras fuentes, nos permiten confirmar la suposicion.

Segun datos aportados por el propio Ministerio de Agricultura paraguayo, la rentabilidad media para la
agricultura de la soja cultivada de forma convencional fue de 69% en 2008. En esta estimacién ya se
han incluidos tanto los costes directos de siembra y recogida asi como los costes indirectos de
amortizacion de maquinaria y arrendamientos de tierras, entre otros.®” En el caso de agricultura por
siembra directa los costes se reducen, por lo que la rentabilidad en este caso, fue de 82,08% (segun
datos aportados por la Federacién Paraguaya de Siembra Directa para una Agricultura Sustentable).®®

En conclusion, parece poco justificable una politica tributaria que refuerza la problematica de
escasa financiacion y limitado acceso a recursos productivos para el pequefio o la pequefia
agricultora en un contexto donde existe un sector como el del negocio de la agro-exportacion que
reporta tantos beneficios privados, que produce externalidades negativas y que no es fuente
intensiva de empleo local. Lamentablemente, esta situacion aunque injusta, es bastante consistente
con una critica general sobre el agro-negocio en los paises de América del Sur: los subsidios, los
créditos, las exoneraciones fiscales y las grandes infraestructuras de riego suelen beneficiar a los
grandes productores. Mientras, en general, la pequefia agricultura es atendida con programas
insuficientemente dotados y con minima cobertura; y la poblacién rural es asistida mediante
programas sociales que tratan de compensar con transferencias monetarias la baja capacidad de
generar ingresos. ®® De hecho, para reforzar la sensacién de injusticia fiscal, algunos andlisis indican
gue en Paraguay entre 1995 y 2000 se dirigié mas del 70% del gasto publico en agricultura hacia
subsidios, pero éstos en su mayoria beneficiaron a los grandes productores agro-exportadores.
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Recaudar més a través de un sistema mas progresivo y justo

Hoy por hoy, dada la configuracién del sistema de ingresos fiscales, el margen de maniobra
para atender las necesidades de financiacién de los objetivos de reduccion de la pobreza
es sumamente limitado. Por otra parte, un mejor control de la evasion y elusion fiscal
requiere como minimo una dotacién mayor de recursos humanos y tecnolégicos para la
Administracion Tributaria. También requiere una mayor efectividad en la penalizacién del
fraude fiscal. Aunque la tarea no es sencilla, es fundamental producir avances efectivos en
el control de esta fuga de recursos. Una via pertinente para obtener mas recursos fiscales
es a través de la formalizacion de la economia que derive en una mayor base gravable
como resultado de empleos productivos que a su vez estimulen el consumo interno. Sin
embargo, es justo no solo asegurar mayor recaudacién sino también extremar los
esfuerzos para impedir que la configuracion del sistema tributario afecte ain mas 'y
negativamente a la desigual distribucién del ingreso y de la riqueza que caracteriza a
Paraguay. Desde el punto de vista de la pobreza y la desigualdad lo primero deberia ser la
promocion de empleos de calidad para ese segmento de poblaciéon que hoy no tiene
acceso a ellos.

Por lo tanto, la formalizacién deberia hacerse con extrema cautela dado que seria
moralmente cuestionable y bastante absurdo justificar reformas tributarias que amenacen
mas la precaria situacién de la poblacién en peor situacion socioeconomica. Existen
suficientes indicios para sospechar que el crecimiento de los “cuentapropistas o
auténomos” en Paraguay es en parte consecuencia de la migraciéon campo-ciudad. Por lo
tanto, es mandatario incrementar la presion fiscal que proviene de manifestaciones mas
directas de concentracién de la renta y la riqgueza en el pais y no crear -a través de
impuestos injustos- trampas de pobreza por gravar empleos vulnerables o de baja
calidad.’® Una primera via de formalizacién imprescindible y coherente con esta idea es la
aplicacion del Impuesto a la Renta Personal (IRP) para las rentas mas altas. %

Sin embargo, la configuracion del proyecto de IRP aunque muy necesario por sus efectos
de contencidn a los incentivos para la evasién/elusion de los otros impuestos (dado su
poder informativo y “formalizador”) no derivara en una recaudacion significativa dadas las
posibilidades de deducir un sinfin de gastos. De concretarse este proyecto, se terminara
gravando el ahorro y no la renta. Esta deficiencia deberia someterse a una revision.

Por otra parte, las vias indirectas de recaudacion como el IVA tienen efecto regresivo. Aln
cuando las exoneraciones estén muy bien disefiadas, el peso de este tipo de impuesto
sobre los exiguos ingresos de las familias relativamente méas pobres es mucho mayor que
aquél que compromete el presupuesto de las familias relativamente mas acomodadas.
Paraguay ya de por si es un caso extremo de desequilibrio dada la significativa diferencia
entre la porcién de tributos indirectos con respecto a los directos en el conjunto de los
ingresos tributarios.

Gravar la propiedad de la tierra es una alternativa imprescindible y coherente con la idea de
una mayor recaudacion progresiva. Sin embargo, esto requiere inversion en un catastro o
en un sistema de auto-declaracion de la propiedad rural y sus usos y en otros dispositivos
como un sistema de actualizacion de los precios de mercado de la tierra. Adicionalmente,
se necesita de un sistema robusto de transferencias de tecnologia y acceso al crédito para
pequefios productores. La experiencia internacional es bastante homogénea en alertar
sobre estas cuestiones para garantizar un 6ptimo funcionamiento y la progresividad
buscada por esta via. No hay que suponer que la redistribucién como un efecto de un
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impuesto a la tierra es automatica. Por lo tanto, implementar este tributo requiere también
una gran inversion publica previa. Véase Tabla 2.

La gran cantidad de deficiencias del IMAGRO vy el IRACIS dificultan el proceso de
fiscalizacion que lleva a cabo la Administracion Tributaria en el presente. Entre ellas, los
vacios del sistema tributario paraguayo que son caldo de cultivo para numerosas
posibilidades de arbitraje asi como la sospecha de abuso de practicas de las empresas
multinacionales del sector como la alteracién de precios de transferencia y fuga de
recursos a paraisos fiscales. Por otra parte, sin una mayor capacidad de monitoreo y
seguimiento de la Administracién Tributaria en todo el territorio nacional y sin una profunda
revision del disefio de dichos impuestos, persistiran muchos de los vacios que hacen que la
contribucion tributaria de la soja, incorporada en ambos impuestos, sea mucho menor que
la posible. Esta situacion ademas, hara que se mantenga no solo la falta de
corresponsabilidad del sector sojero en relacidn con la situacion de pobreza y desigualdad
en el pais sino también sera instrumental al mantenimiento de la inequidad horizontal que
se genera entre lo que pagan en concepto de impuestos directos los medianos y grandes
productores/exportadores de soja (que tributan en el IMAGRO y el IRACIS) y lo que pagan
los otros sectores econdmicos del pais no asociados a la soja (que tributan en el IRACIS).
Alinear lo més posible las reglas entre ambos impuestos y revisar sus deficiencias de
disefio es también una tarea prioritaria.

En una primera etapa, gravar las exportaciones parece ser la Unica forma confiable de
gravar los ingresos del sector agropecuario en el presente mientras se resuelven otras
cuestiones estructurales del sistema para lograr una mayor tributacién por la via directa.

Desde el punto de vista de la suficiencia recaudatoria, un impuesto a la exportacion de soja
en grano representa una base imponible que puede ser sencillamente explotada y con un
potencial de ingresos tributarios nada despreciable. Los impuestos a exportaciones
economizan en informacion porque son mas faciles de monitorear.”® Estos se recaudan en
la Aduana cuando se liquidan los ingresos por los bienes y servicios exportados.
Adicionalmente, las ineficiencias de este tipo de impuesto podrian verse compensadas en
el caso paraguayo dado que la soja no es un producto de consumo interno y produce
externalidades negativas sobre la AFC. Véase Tabla 3.

El impuesto a las exportaciones de soja en grano podria implementarse como una medida
temporal y transicional, a ser reemplazada gradualmente en cuanto la administracién de los
impuestos mejore, se pueda gravar eficazmente la renta de las empresas del sector, se
implemente un catastro actualizado y actualizable para poder gravar la tierra y por sobre
todo se ponga en marcha un proyecto integral de desarrollo rural y proteccién social para la
pequefia agricultura familiar. Esta transicion es importante, dado que entre otros motivos, a
pesar de la eficiencia administrativa de impuestos a la exportacion, éstos no resolverian la
volatidad de los ingresos fiscales.

El impuesto a las exportaciones podria ser mévil en funcién del precio (cuando el precio
suba dado un umbral maximo se sube la tasa aplicable) para compartir con el Estado
paraguayo la ganancia extraordinaria del sector derivada de precios internacionales altos
gue promueve el estancamiento de cultivos con fines alimentarios y que al contrario de la
soja son mano de obra intensivos. En una se%unda fase se podria discriminar segun el
valor de la tierra; pero la dudosa aplicabilidad™ de esta politica en el corto plazo
posiblemente requiera que el impuesto sea de aplicacidon general en una primera fase. Una
vez que se produzcan los avances en el sistema de informacion tributaria se podria
discriminar en funcion del tamafio del productor/exportador para garantizar que es
efectivamente una politica tributaria progresiva y hacer los ajustes en el caso contrario.
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« [Es ademas, coherente con esta propuesta analizar opciones para desmantelar subsidios
universales ineficientes o no progresivos y exoneraciones injustificadas socialmente o que
realmente no se traduzcan en beneficios o valor real para el pais.

« Finalmente, es fundamental completar el panorama de las oportunidades que existen para
lograr una recaudacion mas progresiva y justa, que en combinacion con otras reformas
necesarias por el lado de los ingresos publicos (sistema de seguridad social y royalties de
las hidroeléctricas que reciben los municipios) asi como en materia medioambiental y
laboral, articulen las posibilidades para que el Estado paraguayo pueda abordar con
eficacia las tareas de proteccién de los mas vulnerables y de lucha contra la pobrezay la

desigualdad.

Tabla 2. Impuesto a la tierra sobre valores de mercado: consideraciones teéricas y para

el caso de Paraguay

POTENCIALES EFECTOS SEGUN LA TEORIA
ECONOMICA

CONSIDERACIONES CASO PARAGUAY

.- Si el impuesto incentiva al uso eficiente de la
tierra podria dinamizar el mercado de tierras dado
gque aumenta el costo de oportunidad de la
subutilizacion. El efecto de la tributacion de la tierra
sobre la utilizacion de la misma equivale a
aumentar el costo de poseer tierras subutilizadas y
por lo tanto, crea incentivos a utilizarla en la
intensidad 6ptima o en su defecto venderlas.”

.- El efecto sobre el precio es impreciso, aunque
varios estudios sefialan que a medio plazo los
precios se ajustan al valor presente de las rentas
agricolas descontadas. Los impuestos sobre la
tierra pueden corregir los precios de inmuebles en
ecor9160m|’as donde estan por encima de su valor
real™.

.- Es un impuesto que puede ser progresivo si se
aplica una tasa de acuerdo al uso, calidad y
extension de la tierra.

.- Si la recaudacion se destina a inversiones en
infraestructura y servicios publicos en el dmbito
local, esto a su vez redunda en un mayor valor de
los inmuebles y un crecimiento en la base de
impositiva. Es lo que se conoce como el circulo
virtuoso del impuesto predial®” (impuesto a la
tierra).

.- Si se logra dinamizar el mercado de tierras y el
Estado tiene recursos suficientes para ser un
agente que adquiere y redistribuye, se puede
avanzar positivamente en desconcentrar la
tenencia y generar mayor informacion sobre este
mercado.

.- Al haber mas tierra disponible producto de una
mayor restriccion a la tenencia ociosa Yy
especulativa, el precio puede bajar pero también
es cierto que en el presente hay mucha presién por
tierras més escasas ante la demanda mundial de
soja y derivados. La perspectiva de precios
internacionales de la soja en ascenso puede ser un
elemento que presione mas los precios de la tierra.
Por este motivo, el Estado tendria que tener
suficientes recursos para adquirir tierras con
objetivos de redistribucibn a precios no
necesariamente mas bajos.

.- Si no se produce un sistema de crédito al
pequefio productor, el efecto redistributivo y la
reforma de la tenencia de la tierra no se lograra.
Frente a fallas en el mercado de capitales, los
minifundistas, aunque mas eficientes en sus
métodos de producciéngs, no pueden acceder al
financiamiento necesario para expandir su
produccidn, por lo que explotaciones méas extensas
(y por lo tanto con mas colateral/garantias) pueden
facilmente comprar a las mas pequefas. Ante
ausencia de politicas de facilitacion de
financiamiento un impuesto a la tierra puede
perjudicar a los pequefios productores dado que
aumenta el costo de mantener la tierra (en un
principio como bien especulativo, pero también
podria aumentar el costo total), y por el contario,
para los latifundistas podria disminuir el costo de
comprar la tierra.

Fuente: Elaboracion propia utilizando varias fuentes
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Tabla 3. Impuesto a la exportacion de soja en grano: consideraciones tedricas y para el

caso de Paraguay

POTENCIALES EFECTOS SEGUN LA TEORIA
ECONOMICA

CONSIDERACION CASO PARAGUAY

.- Reduce el precio percibido por los exportadores.
Ello disminuye la rentabilidad empresarial, lo cual
desincentiva -en el margen- la produccion, la
inversion y las exportaciones del bien gravado, en
especial cuando las alicuotas aplicadas son
elevadas.

.- Los impuestos a las exportaciones trasladan
parte de las ganancias de las empresas
exportadoras a las arcas del Estado.

.- Los efectos sobre la equidad distributiva de los
impuestos a las exportaciones dependera de
quienes son los consumidores que se benefician
con la reduccién del precio del bien exportable (a
qué quintii de la distribuciébn del ingreso
pertenecen), de qué productores se perjudican con
la reduccion del precio de venta y del destino que
el Estado le asigne a los ingresos por dichos
impuestos.

.- El margen de negocio de la soja es alto, la
expectativa de precios internacionales parece
positiva y la oferta de los paises vecinos enfrenta
restricciones por lo que es muy probable que un
impuesto no desincentive la produccién 'y
exportacion de soja paraguaya.

.- En cualquier caso, puede ser una oportunidad
para combinar la politica fiscal con otras politicas
que fomenten la produccion de otros cultivos
alternativos (incluso maiz y trigo) donde el “Know
How” del sector del agro-negocio pueda
aprovecharse. Esto podria ser parte de una
estrategia global que combata los efectos nocivos
de la especializacién primaria y la estrategia de
monocultivo que amenaza la produccion de
alimentos.”

.- Significa una fuente eficiente (desde el punto de
vista de la administracion tributaria) de
recaudacion con fines redistributivos.

.- Todo parece indicar que la medida en el caso de
Paraguay puede ser positiva desde el punto de
vista de la equidad dado que la soja y sus
derivados son productos de exportacion (no son de
consumo interno) y la produccion esta concentrada
en medianos a grandes productores.

Fuente: Elaboracién propia utilizando varias fuentes

Hacer “productivo” el gasto publico

« Paraque un impuesto a la exportacion'®

tenga efecto sobre la distribucion del ingreso, la

clave pasa por saber adénde se destinan esos ingresos. Por ejemplo, seria progresivo si
estos recursos colaboraran con el incremento del gasto en educacién y salud para aquellos
gue mas lo necesitan, si se distribuyeran subsidios a la demanda a sectores de menores
ingresos, o si se utilizaran para mejorar el estado de la infraestructura para aumentar la
competitividad de pequefios productores o regiones mas desfavorecidas'®*. También es
fundamental incluir acciones que reduzcan la vulnerabilidad frente a shocks como los
climaticos o de volatilidad de precios de los alimentos, a través por ejemplo de un “buffer

fund” o fondo contra-ciclico.'®

Es decir, no cualquier destino de esos ingresos es

necesariamente progresivo ni favorecera a la pequefia agricultura familiar por si solo.

« Paraello lo primero que debe realizarse es una estimacion clara sobre las necesidades de
financiacion de un proyecto integral de desarrollo para la AFC que garantice la
productividad de la tierra y asentamientos. Ninguno de los planes consultados cuentan con
una estimacion del presupuesto necesario. Esta deberia ser la primera pauta para discutir
cual es la tasa minima a aplicar en un impuesto a la exportacion de soja en grano.

« Estainiciativa no tiene por qué excluir al sector de la agricultura empresarial. Seria muy
importante replicar experiencias positivas entre los dos sectores (AFC y la agricultura
empresarial) aprovechando las potencialidades de cada uno y sobretodo incorporando el
acervo tecnoldgico, el acceso a los mercados y el capital del agro-negocio.

« Esfundamental la profundizacién del esfuerzo que esté llevando a cabo la Secretaria de la
funcion publica en coordinaciéon con otras instancias publicas para el fortalecimiento
institucional y para racionalizar y mejorar la capacidad de ejecucién del gasto plblico™®.
Esto deberia extenderse tanto a nivel nacional como local. Si el gasto no puede ejecutarse
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apropiadamente, sera un desperdicio cualquier reforma tributaria. De hecho, el potencial de
recaudacion de cualquier propuesta debe considerar la inversién necesaria en
fortalecimiento de las capacidades publicas para concretar los proyectos sociales.

Finalmente, deberian incrementarse los niveles de transparencia de las decisiones publicas
asociadas al gasto, la efectividad de los mecanismos de rendicion de cuentas en todos los
niveles y la participacion social en el proceso presupuestario: desde la formulacion hasta la
ejecucion final. Sin estos elementos, seran muy inciertos los resultados de reformas
fiscales orientadas a fines sociales. Unido a esto, es imprescindible emprender acciones
para que por la via de mecanismos formales (como la educacion formal) e informales se
promueva en Paraguay una mayor cultura tributaria.
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(...) y ademas estan las trabas politicas para tener leyes que apunten a la equidad del sistema
tributario, y después, en la formulacion del presupuesto cuando se decide en qué invertir.

Asi es, lastimosamente la clase politica no es consciente de que los votos también se ganan
con el bienestar de la gente y no con la pobreza. Muchos politicos estan acostumbrados a
ganar votos a través del prebendarismo, del clientelismo, y sienten y creen que teniendo atados
a sus votantes van a seguir ganando (...)

Esperemos que algun dia los politicos se den cuenta de que van a ganar mas ellos mismos,
mejorando la calidad de vida de la poblacién y no manteniéndola en condiciones de gran
exclusion social y econémica para que ellos puedan favorecerse a la hora del voto...”

Verénica Serafini. Coordinadora de la Unidad de Econdmica Social del Ministerio de Hacienda.

La escasa participacion de impuestos directos, los vacios que promueven la evasion fiscal y la
nula incidencia redistributiva del sistema tributario paraguayo no son una consecuencia fortuita.
Lejos de haber obstaculos técnicos insalvables, este bloqueo es producto de la coexistencia de
factores politicos internos y de consideraciones econémicas derivadas del contexto
internacional que podrian y deberian analizarse en mayor profundidad y transformarse en la
busqueda de un crecimiento con mayor equidad en el Paraguay.

La literatura reciente plantea diferentes explicaciones para entender los aspectos que estan
detras de la politica tributaria y en este caso en particular detras del avance o del bloqueo de
reformas fiscales progresivas o justas en paises en desarrollo. Algunos enfoques giran en torno
a variables de contexto, la estructura econémica y el nivel de desarrollo, las instituciones
politicas, los aspectos culturales e ideoldgicos y el contrato social entre los Estados y sus
ciudadanos como posibles explicaciones.'®

En Paraguay hay en particular tres condicionantes (no Unicos) que pueden estar jugando en
contra de reformas tributarias con fines redistributivos. Por una parte, un sector econémico muy
dindmico concentrado en pocas y poderosas empresas extranjeras y en terratenientes.
Adicionalmente, un proceso de formulacion de politicas que suele proteger los intereses
particulares en contraposicion del interés general. El otro factor que es en parte producto de los
dos primeros pero que tiene su cuota de responsabilidad individual en el asunto: la debilidad de
la participacion social amplia como mecanismo efectivo de presion hacia los politicos y por lo
tanto de modelamiento de las politicas publicas resultantes.

“...Los sectores sociales todavia no tienen la suficiente fuerza como para representarse a si
mismos en una serie de temas, por ejemplo, a pesar de disponerse de un crédito aprobado de
120 millones de ddlares para el metrobus, para mejorar el sistema de transporte publico en
Asuncién, tranquilamente la camara de Diputados decide no aprobarlo, sin ninguna
argumentacién técnica, pero la movilizacién ciudadana es minima. Hay una responsabilidad de
la sociedad también en los cambios, es una responsabilidad conjunta...”

Andrés Wherle, Viceministro de Agricultura.

Una parte del poder de transformacion de la injusticia fiscal, ain no explotado efectivamente,
reside en la sociedad civil paraguaya. Lamentablemente la escasa cultura tributaria del pais,
una pasividad -legado de la dictadura-'* y debido al cansancio por cierta persecucién a la
movilizacion y accidn social en los afios recientes, asi como la tentacidn ante la cooptacion
politica y las fragmentadas iniciativas que se han promovido, forman parte también de los
obstaculos indirectos para lograr las reformas fiscales justas y urgentes.

Concentracion del poder econémico en el sector

Detras del agro-negocio existen muchos actores que gestionan, promueven y expanden estos
negocios. Sin embargo, como se sefialé anteriormente, existe un pequefio grupo de empresas
poderosas que controlan lo central del proceso productivo, a partir del control de los insumos

necesarios y de la produccion para la comercializacion e industrializacién. El modelo actual de
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produccién agricola (basado en el agro-negocio), esta controlado por las corporaciones
transnacionales, en Paraguay como en el resto del mundo (véase Cuadro 3).

Podria decirse que en parte por este mismo hecho, la produccion tiene como principal destino
la exportacion de lo producido en el pais, en funcion de las necesidades y demandas del
comercio internacional, por encima de los requerimientos y necesidades de consumo de la
poblacion local'® o dado que la demanda es extranjera se ha transnacionalizado la produccion.

Cuadro 3. Mapa de transnacionales de la soja en Paraguay

La corporaciéon norteamericana Cargill se instald en el pais en el afio 1978, y actualmente cuenta con
mas de 20 silos propios, tres puertos privados y una planta industrial. Es la principal exportadora del
pais desde hace varios afios. Exporta principalmente soja en grano, y en menor medida aceite y
pellets de soja. La segunda agroexportadora es otra transnacional norteamericana, ADM Paraguay
Saeca, instalada en el pais desde 1997. Esta corporacion cuenta en el pais para sus operaciones con
30 silos, seis puertos privados y dos convoys de barcazas, éstas Ultimas construidas en su mayoria a
través de la empresa del grupo Naviera Chaco. Por su parte, la transnacional Bunge Paraguay S.A,
pertenece a Bunge limited una multinacional que opera en paises como Brasil, Argentina, Paraguay,
EEUU; su consejero delegado es Alberto Weisser (brasilefio).

La transnacional Monsanto comercializa sus semillas transgénicas y agroquimicos, como el conocido
“Roundup Ready”, a través de empresas que tienen la representacion de sus productos. La principal
de estas empresas es Agrofértil S.A, cuyos propietarios son de origen brasilefio. La segunda
socia de Monsanto es Dekalpar S.A. Esta empresa también comercializa productos de otra
transnacional, Bayer. Bajo esta misma modalidad, la corporacion transnacional Syngenta, con sede
central en Suiza, distribuye sus productos en el Paraguay a través de la empresa Agrosan S.A.

La principal importadora de insumos agricolas es la empresa Agrotec S.A, de inversores brasilefios,
que por un lado produce sus propios agroquimicos, y por el otro, importa y comercializa productos de
importantes transnacionales, como Basf, Pioneer y Bunge.

Louis Dreyfus Paraguay S.A es una empresa de origen francés, que opera en el pais en el sector de
algodon y de granos. El Grupo Louis Dreyfus esta radicado en Paraguay desde el afio 2004 operando
a través de su subsidiaria LDC Paraguay SA. Al igual que con el algodén, Louis Dreyfus utilizé su gran
experiencia a nivel mundial y sobre todo regional para ubicarse en pocos meses entre los mayores
exportadores de granos del pais. Entre otras propiedades, posee cuatro desmontadoras en el pais.

Noble Paraguay S.A, conocida anteriormente con el nombre de Baelpa, tiene su casa matriz en Hong
Kong, y ha tenido un fuerte crecimiento en el pais.

Por su parte, Contiparaguay SA (ex Capsa) es una empresa de la transnacional anglo-holandesa
Unilever, que la adquirié en el afio 1996. Procesa y elabora aceites, harinas y otros productos, pero
también incursioné en la exportacién de semillas oleaginosas.

Tres empresas realizan procesos de industrializacion en el pais, Cargill, Contiparaguay y Parmalat.
Otras dos, Nestlé y Unilever'® realizan la industrializacién en sus filiales en otros paises, y en
Paraguay sélo importan sus productos Yy los distribuyen a los establecimientos comerciales.

Cargill posee una planta industrial en la ciudad de Minga Guazu, Alto Parand, la zona sojera del pais
por excelencia. La planta tiene capacidad de procesamiento de 1.300 toneladas de granos por dia, por
lo que se constituye en la mayor industria del sector en el pais. Alli elabora aceites vegetales y harina,
principalmente de soja, y es la mayor exportadora de dichos productos desde el Paraguay. Parmalat
Paraguay S.A, filial de la transnacional italiana de productos alimenticios, cuenta en el pais con una
planta industrial en la ciudad de San Lorenzo. Contiparaguay S.A, industrializa principalmente
aceites, harinas, y envasa jabones y detergentes para Unilever.

Nestlé Paraguay S.A es una filial de la empresa agroalimentaria mas grande del mundo, con sede
central en Suiza. Importa productos alimenticios elaborados en otros paises, principalmente del Brasil.
Unilever de Paraguay S.A es una empresa importadora de los productos elaborados por la
transnacional en otros paises, principalmente del sector alimenticio, de limpieza y la higiene personal.

Fuente: Elaboracion propia utilizando a Rojas Villagra (2009) y la pagina web de la empresa Louis
Dreyfus'®.
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Entre las cuatro compafiias que dominan mas del 50% de las ventas mundiales de la industria
de semillas se encuentran Monsanto y Sygenta; ambas con presencia en Paraguay. Seis
compalfiias, entre las que se encuentra también Monsanto, controlan el 75% de las de
agroquimicos. Por su parte, Cargill, Bunge y ADM que son las principales empresas
exportadoras del pafs, juntas controlan casi el 90% del comercio mundial de cereales. **° Por lo
tanto, no es ingenuo sospechar que el papel que desempefian las transnacionales en la
economia paraguaya es de un peso determinante y en los resultados que se producen en el
ambito econémico, social y ambiental.**

En el curso de elaboracion de este informe varios de los testimonios apuntaron a vinculos muy
directos entre las transnacionales de la soja, los latifundistas, los medios de comunicacién, los
partidos politicos tradicionales y la banca privada en el pais.***

“...en el tema de la soja es evidente que hay un desequilibrio muy marcado, y también a pesar
de los esfuerzos que ha hecho el gobierno en generar condiciones para mejorar los ingresos
tributarios, son sectores muy poderosos que tienen su influencia en distintos estamentos, e
impiden que eso suceda. Pero es necesario...”

Andrés Wherle, Viceministro de Agricultura.

Politicas particularistas y clientelistas

Analizando el proceso de formulacion de politicas paraguayo™?, un estudio concluye que dicho
proceso tiende a ser flexible para la adopcién de politicas que otorgan beneficios
particularistas; sin embargo, exhibe una considerable rigidez cuando el objetivo es la
aprobacion de politicas redistributivas o reguladoras de alcance méas general.'** Casi todos los
presidentes han tenido dificultades para aprobar politicas de alcance nacional y por tanto se
han visto motivados a recurrir mayormente a politicas de tipo particularista (muchas de las
cuales fueron necesarias para poder aprobar politicas de mayor alcance). Dicho rasgo parece
haberse reforzado en el periodo posterior a 1993. Por varios motivos, a partir de ese momento
los presidentes paraguayos han sido mucho mas débiles en términos de su capacidad para
llevar adelante sus agendas. El primero de los determinantes de este resultado parece residir
en la propia Constitucién Nacional de 1992.**

“... La Republica del Paraguay es para siempre libre e independiente. Se constituye en Estado
social de derecho, unitario, indivisible, y descentralizado en la forma que establecen esta
Constitucion y las leyes...."

Constituciéon Nacional de 1992, en su articulo de apertura.

El hecho de ser “unitario” supone que es regido por un gobierno central con poderes iguales y
plenos sobre todo el territorio nacional, con unidad legislativa y subordinacién departamental y
municipal. Por su parte “descentralizado” significa que hay una transferencia de poder politico,
recursos, competencias y funciones administrativas desde la administracién central a otros
organos cuyas bases territoriales son regionales o locales, y que poseen autoridad suficiente
para generar normas propias. Por ejemplo, en el caso paraguayo, los Gobiernos
Departamentales y los Gobiernos Municipales.

De acuerdo con la Constitucion Nacional de 1992, el gobierno central es ejercido por los
poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial en un sistema de separacién, equilibrio, coordinacién y
reciproco control. Como Estado Unitario sélo existe un Poder Judicial (funcién jurisdiccional),
un solo Congreso Nacional (funcién legislativa de alcance nacional) y un Poder Ejecutivo
nacional (funcién administrativa). Sin embargo, un sano equilibrio entre esos poderes en pro
del bienestar colectivo no se ha logrado en la practica.

La Constitucion vigente (1992) redujo los poderes de la presidencia vis-a-vis el poder
legislativo. El poder de veto del presidente es débil y puede ser invalidado por la mayoria
absoluta de ambas camaras del Congreso. El Congreso también recibi6 las prerrogativas para
ampliar el presupuesto fiscal, determinar los ascensos militares, y organizar comisiones de
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investigacion. El presidente no puede destituir al Congreso, pero el Poder Legislativo puede
destituir al presidente'*® por la via de juicio politico.

De hecho, la vaga concepcién de las normas de juicio politico ha invitado a numerosas
peticiones de este tipo en los Ultimos afos, afiadiendo una gran inestabilidad a las instituciones
ya débiles en Paraguay y recrudeciendo el antagonismo entre el ejecutivo y el legislativo. En
los afios mas recientes tanto el presidente Nicanor Duarte (victima de la fragmentacion del
apoyo de su partido) como Fernando Lugo116 han sido objeto de numerosas solicitudes de este
tipo.

La introduccion de elecciones primarias para la seleccién de candidatos ha hecho su parte,
desencadenando una encarnizada competencia para sumar nuevos adherentes a los partidos
bajo la égida de cada faccion. En consecuencia, a pesar de que la reeleccién congresal no esta
prohibida por la constitucién paraguaya, el contexto electoral ha creado una mayor
incertidumbre respecto de la supervivencia politica de los legisladores. Entonces, los
legisladores generalmente estaran poco interesados en la formulacién de politicas de alcance
general (a nivel nacional, regional o a nivel sectorial) y de indole distributiva o reguladora. Por
el contrario, es posible que se vean tentados a promover iniciativas capaces de producir
beneficios concretos para sus seguidores.™’

La sospecha de practicas corruptas en el Congreso, en particular con las demandas de
sobornos y favores a cambio de votos, han complicado aun mas las cosas. No se cuenta con
mecanismos efectivos de control sobre la financiacién de partidos. Existen normativas que
regulan la financiacion de los mismos, sin embargo en la préactica, es imposible validar el
cumplimiento de las mismas: al no existir impuesto a la renta personal y al haber ademas
descoordinacion de las entidades de control. Por ejemplo, no existe reglamentacién especifica
con respecto a donaciones anénimas; se “sobreentiende” que la falta de control especifico
sobre este asunto se suple de alguna manera con la obligacién de los partidos y movimientos
politicos de justificar el origen de los fondos o donaciones recibidas.

Los partidos estan obligados a justificar el origen de sus fondos por lo tanto, aunque no estén
reglamentadas las donaciones anénimas y al no estar permitidas donaciones de mas de 30.000
dolares por persona, queda cubierta la eventual utilizacion de éstas con propdsitos ilegales o
sospechosos. Sin embargo, una persona puede por ejemplo, donar oficialmente el monto legal
maximo establecido y aportar mucho mas a través de testaferros, sin que se verifiquen
dispositivos para un buen control. Esto ocurre dado que no hay img)uesto sobre la renta y por
tanto tampoco existe la obligacién de la declaracién de ingresos.™*

La democracia desde 2003 ha traido aparejada la presencia de un amplio nimero de jugadores
con capacidad de veto, lo que ha dificultado el cambio. ** El Poder Judicial parece ser también
un jugador, no tan neutro como deberia ser. Recientemente el viceministro de Tributacién,
Gerénimo Bellasai, declaraba al respecto “... la percepcion de riesgo en el Paraguay tiene una
pata floja, traducida en el Poder Judicial, ya que cuanto mas grande es la suma a tributar que
aparece luego de una fiscalizacién, los empresarios llegan hasta la Corte Suprema con tal de
no pagar...”. Ademas, parece no haber penalizacion efectiva del delito fiscal en Paraguay.

La combinacién de la debilidad de las prerrogativas presidenciales, el bajo apoyo legislativo, la
sospecha de corrupcién en el Congreso y la fragmentacion politica parecen haber sido los
ingredientes para el estancamiento politico y otros problemas de gobernabilidad. Era de
suponerse que la conflictividad se intensificaria con la llegada de Lugo al Poder ejecutivo, ya
gue rompié la hegemonia del partido Colorado después de décadas y en principio modificaria
las bases ideoldgicas de las politicas del pais. Fernando Lugo gandé una silla en la presidencia
pero parece haber perdido toda la sala del Congreso.

26



“...La izquierda ha tomado la palabra y la han tenido que escuchar. Sus ideas e interpelaciones
enriguecieron el debate electoral. Aparecieron temas de los que antes no se hablaba -por
molestos, por desconocidos, por conflictivos- como el de la soberania energética, la salud
reproductiva o la tenencia de la tierra. A partir de ahora, nadie podra candidatearse sin tener
algo inteligente que decir sobre estas cuestiones. Eso tampoco es poca cosa (...)

Pero esto no es suficiente para que nuestra izquierda esté contenta. En un sistema politico
como el nuestro, el espacio que realmente cuenta es el del Parlamento. Y, alli...,
definitivamente no estan. Fernando Lugo tendra que tejer con paciencia una alianza que

conforme a los mayoritarios liberales y los demés partidos para poder gobernar...™*
Alfredo Boccia. Blog del Diario “Ultima Hora”.

Bloqueo del Congreso a las reformas tributarias

“...Nosotros acompafiamos el tema del Impuesto a la Renta Personal, vemos que puede
permitir una justicia tributaria.

Por otro lado, nuestro pais tiene un régimen latifundiario, los grandes duefios se consideran
propietarios, se apropian de grandes extensiones de tierra en el pais, y ellos no pagan
impuestos, entonces la tenencia de la tierra tiene que entrar dentro del paquete tributario,
porque se especula.

Gran parte de nuestro medio de produccion es la tierra y esta en pocas manos. Como
organizacion estamos dentro de esa linea de accidn, de que necesariamente tiene que haber
una regla para que los que tienen poder econémico paguen su parte de impuestos, y por eso
creemos que el IRP es una necesidad. Sabemos que el Congreso no aprueba porque los
grandes sefiores de la tierra estan en el Parlamento, y como consecuencia de eso no hay
posibilidades de desarrollo...”

Barcilicio Ruiz.Productor del Departamento de Caaguazu, distrito Pastoreo. Comunidad San Isidro. Miembro
del Movimiento Campesino Paraguayo.

Los intentos para reorganizar el sistema tributario en la década pasada comenzaron en 2001
pero no fue hasta 2003 cuando tomaron suficiente impulso para pasar por el Congreso. Dado
que Paraguay es un Estado unitario no existen impuestos que no deriven de una Ley del
Congreso Nacional, como si ocurre en los Estados Federales.

A pesar de que La Ley de Reordenamiento Administrativo y de Adecuacion Fiscal (2004)
avanzo claramente en una direccion deseable, en la practica los grupos habituales continuaron
y contindan ejerciendo presion para que se aplace la aplicacion de algunos de sus aspectos.
Aungue el candidato del Partido Colorado, Nicanor Duarte Frutos, gano las elecciones, su
partido no obtuvo la mayoria de los escafios en el Congreso, que se repartidé en partes mas o
menos iguales entre los tres partidos: Colorado, Liberal y Patria Querida.

El Partido Colorado apoyé la ley, el Partido Liberal se opuso y Patria Querida*** quedd en una
posicién de negociacién muy buena para apoyar la ley con la condicién de que se eliminaran
ciertas disposiciones contrarias a sus intereses especiales, convirtiéndose en el principal
jugador con poder de veto. Al final, la ley fue diluida y la parte de la contribucion tributaria
correspondiente al sector agropecuario aumenté pero siguié siendo relativamente pequefia.'*

Hasta los inicios de los '90 se cobraba un impuesto del 12% a las exportaciones de soja en
grano que fue eliminado a fin de atraer inversiones.™® Después de esto, los intentos por
renovar este tributo han sido infructuosos.

En febrero de 2004, el Poder Ejecutivo (Nicanor Duarte) dio a conocer el Decreto N° 1.668/04,
en el cual se establecia una tasa impositiva del 4% para la exportacién de soja en estado
natural. Fue la primera resolucién firme del gobierno de Nicanor Duarte Frutos que afectaba a
lo que se llamaria “La Patria sojera”; un frase que recogia el cuestionamiento al modelo de
agricultura empresarial no incluyente, no siempre asumido con responsabilidad social y con
responsabilidad fiscal y casi nulo en generacién de empleo rural. *** A través de este decreto se
establecia un tributo previsto en la Ley 125/91 de Reforma Tributaria, vigente desde 1991, pero
que desde 1992 presentaba una tasa del 0%."%
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El gobierno dispuso, ademas, que los exportadores de soja abonaran una tasa del 1% en
concepto de anticipo del impuesto a la renta. Ambos tributos deberian ser calculados sobre el
valor aduanero del producto. El decreto sefialaba que los recursos generados por la aplicacion
del impuesto serian destinados preferentemente a financiar los proyectos de erradicacion de la
pobreza rural y a fortalecer la agricultura familiar productiva campesina. Este decreto, muy
resistido por el sector productivo en general, tuvo una vida muy corta, fue derogado pocos
meses después por la Ley 2421/04.*%°

Luego se presentaron a consideracion del Congreso varios proyectos de ley para volver a
aplicar el impuesto, tanto por iniciativa de algunos legisladores o a propuesta de
organizaciones no gubernamentales del sector rural. Sin embargo, muchos de ellos quedaron
archivados en las distintas comisiones o ni siquiera aparecen en los archivos del Congreso (Ver
Cuadro 4).

Cuadro 4. El archivo de propuestas tributarias

2004: El senador colorado Juan Carlos Galaverna present6 en el Senado un proyecto de ley que crea
el impuesto a la exportacion de soja en estado natural, teniendo en cuenta que la ley de Adecuacion
derogaba la establecida en la ley 125/91

2007: El mismo senador Galaverna y los senadores liberales Modesto Luis Guggiari y Juan Carlos
Ramirez Montalbetti volvieron a presentar el proyecto de ley que grava la soja, fijando una tasa de 15
% como maximo.

2008: Los diputados Elvis Balbuena y Pedro Gonzalez presentaron un proyecto en Diputados para
gravar la venta de productos agricolas en estado natural.

2009: A fines de diciembre el senador oficialista Sixto Pereira presenté al senado un proyecto que
plantea gravar la exportacion de soja un 12%, de trigo en un 5% y de girasol en un 2,5%.

El senador colorado Juan Carlos Galaverna, uno de los hombres fuertes del régimen de ese entonces,
concreté en un proyecto la postura del gobierno sobre los agro-exportadoras y en el afio 2004
presento a la Camara Alta (senadores) un Proyecto de Ley “que crea el impuesto a la exportacion de
la soja en estado natural’”, en conjunto con el liberal Modesto Luis Guggiari. A pesar de ser
representante del grupo politico que se encontraba en el poder (partido Colorado) en ese momento, su
proyecto fue girado a 3 comisiones sin que se lograra tratar en el plenario del Congreso. En 2007
vuelven a insistir con la propuesta. En ambos casos, el proyecto no cuenta ni siquiera con dictamen de
las comisiones y duerme en algun cajén olvidado de la Camara de Senadores.

Apenas integrado el nuevo Parlamento de 2008, el senador por Tekojoja presento el otro proyecto de
ley que figura en los archivos del Legislativo, con la intencién de gravar “la exportacion de materia
prima oleaginosa’. Sin embargo, el mismo gobierno de Fernando Lugo decidié postergar el
tratamiento de cualquier gravamen debido a la crisis financiera mundial. Otro de los intentos mas
recientes fue el proyecto que presentd el senador oficialista Sixto Pereira, a fines de diciembre de
2009, que planteaba gravar la exportacion de soja en un 12%, de trigo en un 5% y de girasol en un
2,5%. La propuesta del senador Sixto Pereira surge en el seno de la organizacion CNOCIP (Central
Nacional de Organizaciones campesinas, Indigenas y populares) que encuentra en éste un aliado en
el Congreso para introducir la propuesta.

En Marzo de 2011, al conjunto de propuestas estancadas se le sumé el proyecto de ley presentado
por el senador liberal Ramén Gémez Verlangieri, quien propuso establecer un impuesto de 6% para la
exportacion de granos, apuntando principalmente a la soja, y 5% a la carne. Este proyecto conté con
el apoyo del ministro de Hacienda Dionisio Borda pero a fecha de publicacion de este informe no se
ha avanzado en nada concreto.

Fuente: Elaboracion propia utilizando varias fuentes

Con respecto a la modificacién del impuesto a la tierra, para procurar una mayor recaudacion
derivada de éste, en 2004 el entonces vicepresidente de la Republica, Luis Alberto Castiglioni
propuso la creacion de un impuesto al patrimonio rural de 1y 2% sobre el valor de mercado de
las tierras aplicable a propietarios de un minimo de 20 ha. En 2007, el Servicio Juridico Integral
para el Desarrollo Agrario (SEIJA)'?"y la Central Nacional de Organizaciones Campesinas,

28



Indigenas y Populares (CNOCIP) pretendieron la sancién de una Ley de creacion del “Impuesto
a la tierra ociosa”. Esta propuesta ni siquiera figura en el archivo del Poder Legislativo.

Por otra parte, el IRP sigue sin poder aplicarse. Para evitar su aprobacién -dado que ya seria
un escandalo votar en contra- lo que ha ocurrido en distintas oportunidades es que los
miembros del Congreso deciden ausentarse y con ello bloquean la posibilidad de al menos
proceder a la votacion.'®

Lo cierto es que mas alla de los discursos, a la fecha no ha sido posible un debate efectivo
entre todas las partes, para concretar cualquiera de los tres tributos o para resolver asuntos
que serian indispensables para formalizar la economia de una forma justa, por ejemplo
clarificando la situacion de la tenencia de la tierra o0 asegurando la implementacion de un
catastro en condiciones.**® El gobierno de Nicanor Duarte tomé medidas enérgicas para incluir
la mayor variedad posible de grupos en el dialogo sobre la reforma tributaria, entre ellos la
sociedad civil, grupos empresariales y sindicatos. Pero como se ha descrito anteriormente este
debate no derivo en cambios para la procura de un sistema tributario mas progresivo.

Sin catastro es practicamente imposible identificar la verdadera extensién o el uso de la tierra.
Sin embargo, éste ha sido resistido sistematicamente por los sectores empresariales. Al
parecer, la misma Corte Suprema de Justicia se opone. Los funcionarios se manifiestan en
contra alegando sobrecarga de trabajo y/o que no hay forma de instrumentar el cruzamiento de
informacion necesario."*® Tanto las iniciativas nacionales como algunas locales han fracasado
estrepitosamente. La promesa de realizacién del Catastro Nacional anunciado por Lugo en su
campafia, cayé en un profundo olvido. Parece que no es de interés sobrepasar la confusién
sobre los lindes de las propiedades'® y en méas de dos afios del gobierno no se volvié a hablar
del tema.

La politizacion del presupuesto publico

“(...) pero también el sistema de distribucion es injusto, porque cuando hay crecimiento
econdmico en el pais, rapidamente el Congreso se autoaumenta el sueldo y no entra en la
agenda politica del estado el desarrollo productivo. Entonces es muy mala la situacion, porque
ademas de que hay pocos recursos esos recursos estan mal distribuidos. Se le da a las
instituciones que no son productivas...”

Barcilicio Ruiz.Productor del Departamento de Caaguazu, distrito Pastoreo. Comunidad San Isidro. Miembro
del Movimiento Campesino Paraguayo.

El proyecto de Ley del Presupuesto General de la Naciéon'* es presentado anualmente por el
Poder Ejecutivo, a mas tardar el primero de septiembre, y su consideracién por el Congreso
tiene prioridad absoluta."** Las Camaras podran rechazar totalmente el proyecto presentado a
su estudio por el Poder Ejecutivo por mayoria absoluta de dos tercios en cada una de ellas.

En Paraguay, el Proyecto de Presupuesto General de la Nacion es substancialmente
modificado durante el curso de programacion.*** Una vez sancionado y promulgado es enviado
al Ministerio de Hacienda, donde el mismo tiene la facultad de elaborar un Plan Financiero con
el objetivo de mantener el equilibrio presupuestario y resguardar el cumplimiento del Plan de
Ejecucion del Presupuesto.'* Existen importantes diferencias entre el Proyecto de Presupuesto
y el Plan Financiero resultante; lo que parece haber afectado los recursos efectivos de los que
disponen instituciones claves para la reforma agraria (MAG, INDERT). En las decisiones sobre
el gasto publico parece primar el criterio politico con fuertes disputas entre el ejecutivo y
legislativo. %

Algunos hechos aislados pueden ayudar a confirmar la afirmacion previa. En los afios recientes
el Congreso recortd al minimo presupuestos para tierra. EI INDERT no cuenta con recursos
para movilizarse al interior para hacer su trabajo eficazmente. Los recursos que ha recibido el
MAG como proporcidn del PIB variaron significativamente en el tiempo y ha tendido a caer la
importancia del MAG en el conjunto del gasto publico (Grafico 2). Por lo tanto, el porcentaje de
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gasto dedicado a la AFC que proviene del MAG también es un poco irregular y con tendencia
decreciente en los ultimos afios (Gréfico 3).

Gréfico 2. Porcentaje de gasto publico destinado al Ministerio de Agricultura y Ganaderia
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Grafico 3. Porcentaje del presupuesto del Ministerio de Agriculturay Ganaderia
destinado a la Agricultura Familiar Campesina
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En su conjunto, la polarizacién politica y sus efectos sobre la financiacion ha debilitado aun
mas las instituciones claves en el proceso de desarrollo sostenible para la AFC y para revertir
la gran desigualdad de la riqueza que se vive en el campo paraguayo.

Finalmente, como un problema afiadido, la participacién social en el proceso presupuestario y

su capacidad de influir en la orientacion del gasto gubernamental es basicamente nula.’?” Esto,
unido a la escasa cultura tributaria es caldo de cultivo para el estancamiento.
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“...Muchas veces nosotros mismo no estamos exigiendo la factura para que se pueda exigir
mas. Ayer, en la recorrida que hice cuando me fui a la zona de Tacuati no encontré un pueblo
campesino, y llegué a una zona de Amambay y quise cargar combustible y yo sé que el
combustible no paga impuesto pero la estacién de servicio de los extranjeros que estan
asentados en nuestro pais no tiene factura contable para hacer sus negocios. Yo me voy,
compro pero no tengo como comprobar mi compra. No es solo el impuesto que dejan de pagar
por su produccion, sino hasta en el lugar donde estan vendiendo sus galletas, sus cosas, ahi
tampoco.

Si querés comprar lo llevas pero con una nota de venta. Hay que ir obligando para que la gente
gue no paga pague un poco por lo menos, todavia falta concientizacién, hasta la Gltima persona
gue esta alla tiene que exigir para que pueda verse lo que es el aporte como impuesto y eso
pueda volver alla, es un trabajo pesado y necesitamos conocer mas y aprender mas para
trabajar mas.

Porque de ahi salen los recursos para invertir en infraestructura, caminos sistema de agua, la
parte de salud, equipamiento de las escuelas, recursos humanos que se necesitan que estén
alla... *

Fidelina Vazquez. Promotora social, del Centro de Estudios Paraguayos (CEPAG).
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teniendo aproximadamente unas 12 o 15 ofertas de distintos tipos de crédito, incluyendo bancas comunales, que son
créditos dirigidos a poblacion de escasos recursos para disponer de un capital que pueda estar circulando y que pueda
servirle para apoyarle en sus actividades tanto productivas como artesanales y agroindustriales, pero a pesar de eso la
cobertura es aun poca(...) El Crédito Agricola tiene una cobertura de aproximadamente 45.000 familias, sobre la base
de 240.000 familias que estan en el rango de hasta 20 hectareas. O sea, hay una gran posibilidad de crecer en el tema
del crédito, pero por el otro lado hay que tener alternativas diferenciadas de crédito que es lo que estamos trabajando.
Y esta alternativas diferenciadas de créditos, de a acuerdo a estratos de la agricultura familiar deberian estar a la vez
acomparfiadas por otras normativas como es el caso el seguro agricola, que lo que haria es justamente proteger la
produccion de la agricultura familiar o resguardar la produccion de la Agricultura Familiar de las inclemencias
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climéticas; de tal manera que cuando se presente una circunstancia de ese tipo, el crédito no se transforme también en
un segundo problema ademas de la sequia...”
® Giménez (2010).
" Ibid.
" Segun entrevista a Luis Bareiro (Ultima Hora) realizada durante el mes de abril de 2011.
"8 En Paraguay hay 13 bancos privados (entre nacionales (7) y extranjeros (6) y 1 publico desde los 37 que existian en
1995; http://www.websparaguay.com/bancos (Ultimo acceso 18 de octubre de 2011).
;z Segun entrevista a Luis Bareiro (Ultima Hora) realizada durante el mes de abril de 2011.

Ibid.
& Ramirez (2011).
¥ FOB Golfo. #2.
 Seguin datos de Fedeagro.org.
8 Media aritmética de marzo a septiembre; http://www.indexmundi.com/es/precios-de-mercado/?mercancia=soja.
& Conjuntura Econdmica, dezembro 2008 p. XIV y XV.
¥ Se ha escogido un plazo muy largo de tiempo, lo que nos permite limitar el riesgo de la volatilidad bursatil en el corto

lazo que podria enturbiar los resultados.
8; ‘I‘ggstos de produccion”; http://www.iica.org.py/observatorio/producto-paraguay-soja-costos.htm.
id.

% Rojas Villagra (2009b), “Estado subsidia a los sojeros a través de Petropar por 36 millones de délares”,
http://fea.com.py/gobierno-subsidia-a-los-sojeros-a-traves-de-petropar-por-36-millones-de-dolares/.
% Guerefia citando a De Ferranti et al. (2005).

91 . . . . . -

Los trabajadores informales pueden ser trabajadores por cuenta propia y trabajadores en empresas familiares para
el auto-sustento y también son los empleados de empresas sin proteccion social. Una parte importante de los
trabajadores de la economia informal o sumergida son supervivientes. Véase propuesta de clasificacién en ltriago
52011) péag. 39, Cuadro 6: ¢ Quiénes son trabajadores informales?
% Para una mayor comprension sobre el asunto véase ltriago (2011).
% véase Garriga y Rosales (2008); http://www.depeco.econo.unlp.edu.ar/doctrab/doc75.pdf y “Los instrumentos de
proteccion y sus repercusiones econémicas” en Organizacién mundial para la agricultura y la alimentacién, FAO en
inglés) (2000); http://www.fao.org/docrep/003/x7352s/X7352s03.htm.
* Similar analisis realiza Arceo y Gonzalez (2008) para el caso argentino en Diaz Frers y Castro (2008).
% Al no aplicarse a la produccién ni a las mejoras realizadas, un impuesto a la tierra actiia como un incentivo para
asignar la tierra a su uso mas productivo, reduciendo la subutilizaciéon. Cuando la tasa que se aplica es significativa, la
fuerza conjunta del impuesto y el mercado de tierras presionan hacia la optimizacion en el uso de la tierra por medio de
una mayor inversion y produccién que permitan afrontar el coste del impuesto. Véase Childress, Hansen, Solomon y
van den Brink (2009).
* Dado que un impuesto reduce el atractivo del activo.
" Naciones Unidas (2008).
 La teoria supone que a menor extension, la explotacion de la tierra suele ser mas intensiva, y por lo tanto, en
términos marginales, los minifundistas son mas productivos que los latifundistas. Esto es, teniendo como supuesto que
ambos pueden acceder al crédito para garantizar financiamiento de cosechas, y que no existe informacién asimétrica
en el mercado, de forma tal que los grandes terratenientes no tengan ninguna ventaja sobre los pequefios propietarios.
* Mas alla de la pérdida de eficiencia, fomentar industrias de valor agregado a través de impuestos a las
exportaciones puede ser inequitativo en la practica. A menudo los productores primarios son muchos y los beneficiarios
en la préxima etapa de produccién son pocos. Si lo que existe son problemas de equidad, los costos de los impuestos
a las exportaciones deben ser sopesados con los costos de eficiencia de las distorsiones introducidas, asi como con
los medios alternativos de abarcar consideraciones sobre equidad.
% 5 retenciones a la exportacion.
9 biaz Frers y Castro (2008) citando a Nahon (2008).
192 En |a direccién opuesta al ciclo econémico global.
193 «proyecto de Innovacion Estructural del Poder Ejecutivo”; http:/iwww.sfp.gov.py/sfp/?node=page, 760;
http://www.undp.org.py/images_not/diagnosticoinnovacionestructural.pdf
%% sapaini y O’Farrell (2009) citando a otros.
1% PNUD (2008).
1% Rojas Villagra (2009).

7 Aunque Contiparaguay es filial de Unilever en Paraguay.
1% http://www.ldc.com.uy/L DC/Pages/Site/Publicador/PublicationShow.aspx?S=0&P=76&T=LDCPar-
LouisDreyfusenParaguay
199 yyéase Bailey (2011).
% Rojas Villagra (2009).

“... Los poderes reales en Paraguay estan actualmente bajo el dominio del sector comercial y eso se refleja en
quiénes presiden las instituciones de mayor peso del Estado (...)". Véase Cicioli (2004) citando a Deij6, “Impuesto a la
Exportacién de Soja (Primera parte).La resistencia de los privilegiados”, http://www.rel-uita.org/agricultura/impuestos-
soja.htm
"2 En cuatro periodos: La “era dorada” bajo la dictadura de Stroessner (1954-1981), el Gltimo periodo del stronismo
(1982-1989), el régimen de transicion democratica durante el gobierno de Rodriguez (1989-1993) y el periodo
democratico (1993-2008).
ii Molinas, Pérez-Lifian, Saiegh y Montero (2011).

Ibid.
"® gjlva-Leander, GacitGia y Carter (2004).
M8 mpulsa oposicién paraguaya juicio politico contra Lugo”;
http://www.informador.com.mx/internacional/2009/98497/6/impulsa-oposicion-paraguaya-juicio-politico-contra-lugo.htm;
“Senador Jaeggli pide juicio politico para Lugo”; http://www.abc.com.py/nota/36712-senador-jaeqgli-pide-juicio-politico-

36



para-lugo/; “Congreso amenaza con juicio politico a Lugo y ministros de la Corte“; http://www.abc.com.py/nota/62621-
congreso-amenaza-con-juicio-politico-a-lugo-y-ministros-de-la-corte/; “Pedido de Juicio Politico a
Lugo”;http://www.taringa.net/posts/noticias/2571272/Pedido-de-Juicio-Politico-a-Lugo.html
"7 Molinas, Pérez-Lifian, Saiegh y Montero (2011).
18 Marchewka, "Analisis comparativo sobre financiamiento de campafias y partidos politicos Paraguay”,
Pltgtp://pdba.qeorqetown.edu/Parties/Paraquav/Leves/Financiamiento.pdf

Ibid.
120 Boceia (2008), “Claroscuros de la izquierda paraguaya”, http://blogs.ultimahora.com/post/783/50/claroscuros-de-la-
izquierda-paraguaya.html
21 En 2003 el partido estaba encabezado por un grupo de tecnécratas progresistas de distintos sectores de la
sociedad, en particular del sector empresarial. Son mas bien conservadores, empresarios catélicos, aunque han
mostrado apertura y “modernismo” en el tema tributario.
122 5tein, Tommasi, Echebarria, Lora y Payne (2006).
123 | |uis O"hara (2010) citando a Tomés Zayas,
2% «Nicanor critico falta de responsabilidad social del modelo agricola empresarial”;
http://www.mre.gov.py/paginas/boletines/informaciones/Anteriores/boletin171020062.asp.
25| luis O"hara (2010).
25 E] tributo se aplico a la soja desde 2004 hasta marzo del 2005, la tasa era de 3,2% sobre un valor imponible de 80
délares la tonelada.
2T Organizacion no gubernamental paraguaya que trabaja por el derecho humano a la alimentacion mediante el acceso
a la tierra y la agricultura diversificada y sostenible del sector rural, para lo cual brinda apoyo juridico organizativo y de
capacitacion a grupos y comunidades de pequefios agricultores.
128 «E| Impuesto a la Renta es bloqueado nuevamente en el Congreso paraguayo”;
http://www.larioja.com/agencias/20120419/economia/impuesto-renta-blogueado-nuevamente-
congreso 201204192151.html.
2% Que incluya un sistema de actualizacién del valor de la tierra y su uso que sea eficiente y factible.
1% Sequin entrevista a Edwin Cetrini (Ministerio de Obras Publicas) realizada durante el mes de abril de 2011.
131 Ciciolli (2006); “De Presidentes de la RepUiblica a campesinos sin tierra” http://www.rel-uita.org/internacional/tierras-
malhabidas.htm.
%2 Sequn el articulo 216 - del Presupuesto General de la Nacion.
% Se integrard una comision bicameral la cual, recibido el proyecto, lo estudiara y presentara dictamen a sus
respectivas Camaras en un plazo no mayor de sesenta dias corridos. Recibidos los dictimenes, la Camara de
Diputados se abocara al estudio del proyecto en sesiones plenarias, y debera despacharlo en un plazo no mayor de
quince dias corridos. La Camara de Senadores dispondra de igual plazo para el estudio del proyecto, con las
modificaciones introducidas por la Camara de Diputados, y si las aprobase, el mismo quedara sancionado. En caso
contrario, el proyecto volvera con las objeciones a la otra Camara, la cual se expedira dentro del plazo de diez dias
corridos. Todos los plazos establecidos en este Articulo son perentorios, y la falta de despacho de cualquiera de los
proyectos se entenderda como aprobacion.
% Rojas Ortigoza (2003) y Zarate (2010).
%8 Es decir, el Ministerio de Hacienda podra establecer topes de gastos financiados con Recursos del Tesoro, Crédito
Publico e Institucional de la Tesoreria General, de acuerdo a los recursos financieros disponibles y las metas de
recaudaciones previstas para el ejercicio fiscal vigente. Finalmente, el Ministerio de Hacienda procede a reglamentarlo
via Decreto en el mes de Enero de cada afio. El objetivo de la reglamentacion, es uniformar procedimientos,
metodologias e interpretacion de los articulos de la Ley de Presupuesto, de manera a uniformar y facilitar la gestion de
los administradores de los organismos del Estado en la etapa de ejecucion.
1% Ramirez (2011).
" |bid.
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